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UMA BREVE HISTORIA DA ECONOMIA POLITICA DA
DEFESA DA CONCORRENCIA®

Claudio Monteiro Considera?®

RESUMO

Concorréncia e estabilidade de precos sdo duas faces de uma mesma moeda.
Em mercados livres, a estabilidade de precos, a niveis compativeis com uma
alocacdo 6tima de recursos, s seria garantida com a existéncia de concorrén-
cia entre competidores de um mesmo mercado. A existéncia de monopolios
ou oligopélios altamente concentrados ou de condutas anticompetitivas como
a formac&o de cartéis levaria a situacdes de precos e lucros altos prejudicando
a sociedade de forma geral. Ousariamos dizer que a estabilidade é hoje um
valor da sociedade brasileira como o é para 0 mundo desenvolvido de forma
geral. Todos aprendemos os efeitos deletérios que a inflacdo acarreta para a
economia e a sociedade, desorganizando a producdo e empobrecendo ainda
mais 0s menos favorecidos. Entretanto, curiosamente a sociedade brasileira
ndo da muito valor a defesa da concorréncia; pior ainda, cai muitas vezes na
armadilha de técnicos e politicos populistas que pregam a volta do controle de
precos. Este texto busca explicar os fundamentos histdricos dessa situacao.
Mostra que, a despeito de 0 CADE existir ha 40 anos, pouco temos a nos or-
gulhar de sua histéria. Apenas a partir de 1994, com as reformas estruturais
implantadas pelo Real e a nova Lei 8884, podemos dizer que se estabelece no
Brasil a promocéo e defesa da concorréncia.

1 Este documento expressa as opinides pessoais dos autores e ndo reflete as posices
oficiais da Secretaria de Acompanhamento Econémico — SEAE

2 Secretario de Acompanhamento Econémico do Ministério da Fazenda, Professor da
Universidade Federal Fluminense e da Faculdade de Economia e Finangas do IBME-
CE - Email: claudio.considera@fazenda.gov.br. Esplanada dos Ministérios, Bloco P,
sala 309, Edificio Sede, 70048-900. Brasilia-DF. Tel: (61) 412.2362. Fax: (61)
225.0971. SEAE/MF
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ABSTRACT

Competition and price stability are two faces of the same coin. In
free market economies, price stability compatible with an optimal resources
allocation, can only be guaranteed with true competition. The existence of
monopolies or highly concentrated oligopolies, or yet of cartels or anti com-
petitive conducts, impair competition leading to higher prices and profits, and
thus, harming society. It seems fair to say that nowadays the Brazilian people
cherish price stability as people in the developed world do. Brazilians have
learned the hard way, how much economic and social damage inflation can
cause. Nevertheless, the Brazilian people do not give much value to competi-
tion defence, and sometimes are even led by populist politicians into believing
that it is a good idea to re-introduce price control mechanisms into specific
sectors. This paper traces the historical foundations for this behaviour. It ar-
gues also that the 40 years of existence of CADE (the competition administra-
tive tribunal) is not, by itself , something to be proud of. After all, it was only
after 1994, with the structural reforms implemented through the Real Plan,
and with the new competition Law no. 8884, that we might say that competi-
tion defence was effectively introduced in Brazil.

1. O ATUAL ESTADO DAS ARTES DA DEFESA DA CONCORREN-
CIA NO BRASIL

A sociedade brasileira habituou-se, no periodo mais recente, a ler,
ver e ouvir na midia noticias sobre a atuacdo do Sistema Brasileiro de Defesa
da Concorréncia (SBDC), formado pelo Conselho Administrativo de Defesa
da Concorréncia (CADE), e pelas Secretarias de Acompanhamento Econdmi-
co (SEAE) do Ministério da Fazenda e de Direito Econdmico (SDE) do Mi-
nistério da Justica. Algumas destas noticias chamaram a atencdo para a aquisi-
cdo de empresas, por exemplo, quando da criacdo da AMBEV (compra da
Antéartica pela Brahma) e, mais recentemente, quando da compra da fabrica de
chocolates Garoto pela multinacional Nestlé. Outras noticias tém chamado a
atencdo para a descoberta e investigacdo de cartéis, principalmente de postos
de gasolina; a mais recente referiu-se a inédita condenagdo pelo CADE do
cartel de postos de combustiveis de Floriandpolis.

Podemos inferir da observacdo acima que a defesa da concorréncia
possui duas vertentes: a prevencdo e a repressdo. A prevencéo, quando procu-
ra evitar que fusdes e aquisi¢des que tenham caracteristica anticompetitivas se
realizem. E, a repressdo, quando investiga e pune condutas anticompetitivas.



REVISTA DO IBRAC

Para entendermos a razdo de o Estado intervir nestas questoes, re-
correremos a alguns conceitos sobre 0s quais uma economia de mercado esta
baseada. E importante recordar que o brasileiro nfo esta muito acostumado a
este conceito. Afinal, desde sempre nos habituamos & intervencdo do Estado
em todos os aspectos da vida econdémica, quer produzindo bens e servicos
através de suas empresas, quer impondo regras restritivas ao livre comércio,
quer, ainda, fixando e controlando pregos e salarios do setor privado. O pe-
queno mercado do inicio de nossa industrializagdo, que resultava em alto grau
de concentracdo da producdo, somados aos elementos acima descritos tornava
as condigdes de concorréncia bastante desfavoraveis para o consumidor. Os
resultados eram pregos altos, pouca escolha e baixa qualidade dos bens e ser-
vigos disponiveis domesticamente.

Este ambiente comeca a mudar a partir de 1989 com a abertura co-
mercial, a partir da adequacdo das tarifas e normas do comércio internacional
brasileiro as novas regras da Organizagdo Mundial do Comércio. O processo
de privatizacao iniciado em 1992 e a liberagdo dos precos culminam com o
novo ordenamento econdémico do Plano Real. Com a eliminagdo progressiva
de subsidios e vantagens anticompetitivas a produtores domésticos e a intro-
ducédo das concepcdes de equilibrio fiscal e monetério foi possivel garantir a
manutencao da estabilidade econdmica implantada a partir de 1994.

Uma economia de livre mercado supde que cada produtor procure
maximizar seu lucro, dada uma certa tecnologia, tanto quanto um individuo
busca maximizar seu bem estar, sujeito a sua limitacdo orcamentaria. Se hou-
ver concorréncia, este encontro de interesses levara a uma alocacdo 6tima dos
recursos produtivos do pais, produzindo quantidades e qualidades de produtos
de acordo com a capacidade do pais, tanto quanto levard ao maior bem estar
do seu povo. Concorréncia existe desde que nenhum agente econémico seja
capaz de impor precos nesse mercado, sendo o preco do produto resultado do
encontro dos desejos dos produtores concorrentes em ofertar quantidades e
qualidades de produtos e dos desejos dos consumidores em adquirir estes
produtos. A concorréncia serd tanto maior quanto mais livre for o comércio
entre 0s paises, e quanto menor for a interferéncia do Estado no processo eco-
némico.

Em junho de 1994 o Brasil abandonou o controle de pregos, trocan-
do-o pela lei da oferta e da demanda e adotou a Lei 8884 que estabeleceu um
moderno aparato de defesa e promoc¢édo da concorréncia. Por esta Lei, o livre
jogo das forcas de mercado, em um ambiente concorrencial, deve ser suficien-
te para garantir precos estaveis e justos. Para tanto, a autoridade governamen-
tal deve cuidar para que os atos e contratos (aquisicfes, fusdes e outros) que
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possam Vvir a causar danos a concorréncia sejam evitados ou seus danos mino-
rados e que condutas anticompetitivas sejam reprimidas e punidas.

A concepcdo para esta Lei é fundamentalmente econbmica: bens e
servigos cujos mercados, ap6s uma fusdo, venham a apresentar alto grau de
concentracao e que tenham elevadas barreiras a entrada de novos concorrentes
ou de dificil acesso para importac@es, tornam mais facil a imposicao de pregos
acima daqueles cujos mercados sejam pouco concentrados. Com precos mais
elevados, a demanda por estes produtos cai, diminuindo o bem estar do con-
sumidor e tornando a alocagdo dos recursos do pais menos eficiente. Algo
semelhante ocorre com a organizagdo de cartéis: eles causam dano ao consu-
midor e tém efeito pernicioso sobre a eficiéncia econdmica. Um cartel bem
sucedido eleva seus precos acima do nivel de concorréncia e reduz a produ-
cdo. Adicionalmente, o cartel protege seus membros da exposi¢éo as forgas de
mercado reduzindo a pressdo sobre eles para controlar custos e inovar. Todos
estes efeitos afetam adversamente a eficiéncia da economia de mercado.

No caso de operacGes de fusbes ou aquisi¢des, em que ha elevados
niveis de concentracdo, ainda assim, pode ser possivel a existéncia de eficién-
cias superiores aos custos que tornem a operacdo aceitavel. Ha até mesmo
algumas condutas anticompetitivas como vendas casadas que também podem
apresentar beneficios superiores aos custos, representando operagdes que ge-
ram eficiéncia econdmica tornando-as aceitaveis.

N&o € esse, entretanto o caso dos cartéis. Sua existéncia fere mor-
talmente o mercado: os cartéis causam dano ao consumidor e tém efeito perni-
cioso sobre a eficiéncia econdmica. A infracdo resultante do cartel existe
mesmo que ndo tenha conseguido aumentar os precos e, tal como uma tentati-
va de assassinato, os cartéis devem ser perseguidos e punidos, mesmo que ndo
consigam alcangar seu objetivo. Para 0s que participam de cartéis seus inimi-
gos sdo 0s consumidores; seus companheiros nessa a¢éo, ao invés de concor-
rerem entre si, se tornam aliados com o objetivo de burlar a economia de mer-
cado. Por essa razdo, o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia deseja
alterar a Lei 8884 e deixar absolutamente claro que se deve tratar qualquer
cartel como uma conduta anticompetitiva “per se”, ndo sendo necessario men-
surar seus efeitos adversos. Atualmente, algumas interpretagdes errdneas dos
artigos 20 e 21 da Lei 8884/94, alegam ser isto necessario, 0 que, de certa
forma, contradiria a Lei 8137/90 através da qual, a sociedade brasileira reco-
nhecendo o qudo nociva é tal préatica, tornou-a um crime imputavel com penas
de prisdo para os individuos envolvidos.

De fato, na maior parte dos paises, as autoridades ndo fazem estes
calculos para condenar ou impor penas aos cartéis, quer por sua dificuldade,
quer por ser legalmente desnecessario. Nao é simples quantificar os efeitos

6
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perversos dos cartéis. Isto requereria comparar uma determinada situagdo em
que haja um cartel com outra em que haja um mercado competitivo hipotético.
Nos paises em que € necessario quantificar os custos sociais de um cartel, as
autoridades utilizam-se de uma aproximagao que é o ganho ilegal obtido pelos
membros do cartel. Isto equivale & margem de lucro acima do nivel concor-
rencial e a quantidade de comércio de bens afetado pelos membros do cartel.

O Comité de Concorréncia da Organizacdo de Cooperacéo e de De-
senvolvimento Econdmico (OCDE) realizou uma pesquisa entre seus mem-
bros, sobre casos de cartéis investigados entre 1996 e 2000, numa tentativa de
conhecer melhor o dano deles decorrente. Os paises que responderam reporta-
ram 119 casos, muitos dos quais impossiveis de se medirem os danos. Foi
possivel, entretanto, verificar que os 16 casos de cartel mais importantes en-
volveram um montante de comércio de cerca de 55 bilhfes de ddlares em todo
0 mundo. Concluiu-se, também, que a margem de lucro dos cartéis varia sig-
nificativamente e em alguns deles pode chegar a 50%, tornando claro que a
magnitude do dano dos cartéis € de muitos bilhdes de dolares anuais.

Um dos paises mais bem sucedidos em perseguir cartéis sdo os Es-
tados Unidos. Seus casos mais importantes referem-se a lisinas, acido citrico,
vitaminas e eletrodos de grafite, cujo comércio afetado foi superior a 45 bi-
InGes de dolares, e 0 dano causado foi estimado em cerca de 1,3 bilhdes. As
san¢Oes aplicadas foram multas de quase dois bilhdes de dblares e prisdo para
13 executivos das companhias envolvidas. Diversos outros paises se tém es-
merado em se organizar para combater cartéis e reportaram ao Comité de
Concorréncia a apuracgéo e condenacdo de varios casos de cartel.

Evidentemente, a eficacia de se controlar contratos e condutas anti-
competitivas estd associada a dois aspectos relacionados: uma sociedade con-
vencida da importancia da livre concorréncia para garantir precos justos e o
correspondente aparato juridico institucional que garanta essa vontade social.
Ainda estamos devendo muito em ambos os aspectos. Por um lado, qualquer
iniciativa governamental no sentido de controlar precos é sempre bem recebi-
da pela populacdo (a exemplo do que ocorreu com a reintroducéo do controle
de precos de remédios), que provavelmente ja se esqueceu do fracasso do
controle de precos do Plano Cruzado. Por outro, aperfeicoamentos da Lei
8884 e o rearranjo das instituicdes encarregadas de aplica-la, ordenadas em
Decreto Presidencial, estdo ainda por vir.

Os 6rgdos do SBDC, buscando contornar essa paralisia, introduzi-
ram, recentemente, importantes modificacdes na aplicacdo dessa Lei com o
objetivo de torna-la mais eficiente e eficaz: uma delas foi a adocdo do rito
sumario, uma modalidade de analise de atos de concentracdo simples, ndo
ameacadores a concorréncia. Através desta anélise simplificada, cerca de 60%

7
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dos casos sdo encerrados em poucos dias, diminuindo com isso o prazo para
sua aprovagdo.® Outra modificagdo foi a iniciativa, adotada pela Seae, de
submeter ao CADE requerimentos de medidas cautelares com o objetivo de
suspender o andamento de uma operagdo até a decisdo final do SBDC, quando
houver a possibilidade de exercicio do poder de mercado, derivado de uma
fusdo que resulte em elevado nivel de concentracdo. Finalmente, o SBDC
passou a trabalhar em conjunto com o Ministério Publico na investigacdo de
cartéis, quando para se obterem determinadas provas for necessario recorrer a
um mandato judicial para a busca e apreensdo de documentos, ou para a ob-
tencdo de gravagdes de telefonemas. Essa iniciativa permitiu a condenagéo do
cartel de postos de gasolina de Floriandpolis e Goias e o do gas de cozinha do
tridngulo mineiro, gragas a acdo do Ministério Publico, de gravar telefonemas
dos proprietarios de postos e dos gerentes das distribuidoras.

Entretanto, sabemos que muito mais estd faltando em termos de ca-
pacidade de investigacdo de cartéis. Isto s6 serd melhorado com a maior inte-
racdo dos 6rgdos de investigacdo administrativa (Seae e SDE) com a Policia
Federal e os Ministérios Publicos Federal e Estadual, o que permitira a obten-
cdo de provas que tornem a condenacdo administrativa efetiva e a criminal
possivel.

2. A PRE-HISTORIA E O PASSADO LONGINQUO DA DEFESA DA
CONCORRENCIA NO MUNDO

A defesa da concorréncia é bastante antiga no mundo, notadamente
na Inglaterra, onde a common law construiu um conjunto de decisdes judiciais
sem um estatuto preciso, vale dizer, uma Lei que definisse cada aspecto legal
envolvido nas questdes tratadas. A common law inglesa foi herdada pela justi-
¢a dos Estados Unidos da América e viria a se constituir nos fundamentos do
Sherman Antitrust Act de 2 de julho de 1890, o primeiro importante estatuto
legal da defesa da concorréncia.”

Mas, de fato, foi bem antes dessa época que surgiram leis regulando
0 processo concorrencial. Poderia ser dito que nos cinco primeiros séculos do
milénio passado essas leis ja estavam em sua adolescéncia. Seu inicio pode ser
tracado, de fato, numa variedade de cédigos legais e na literatura da antigui-

3 Nos dltimos quatro anos foram analisados cerca de 500 a 700 atos de concentracao
por ano.

4 O Canada havia no ano anterior promulgado o que é realmente primeiro estatuto
legal de defesa da concorréncia.
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dade.” Um exemplo disso estd no caso dos comerciantes gregos de milho e
trigo, que se passou em Atenas entre 388-386 antes de Cristo que, como suge-
re o professor Kotsiris, pode ser considerado o primeiro caso antitruste relata-

do.

Naquela época, em Atenas, a liberdade de comércio e a concorrén-
cia eram regra geral, em conseqiiéncia de os individuos serem livres
para se engajarem na atividade comercial, a menos que a politica
publica o restringisse.

Para Atenas, a oferta de milho e trigo era especialmente vital devi-
do ao seu pequeno territorio e seu pobre solo, quando comparado
com sua populacéo, o que deixava a oferta de milho dependente das
importacGes realizadas pelos atacadistas e varejistas. Para proteger
0 povo de conspiracOes especulativas e de acordos entre 0s comer-
ciantes e todos os demais envolvidos no comércio de graos havia
um complexo conjunto de leis e regulamentos: o Unico produto a-
gricola com exportacdo permitida era o azeite de oliva; a importa-
céo de cereais era facilitada por lei sendo proibido a qualquer ate-
niense transportar graos se ndo fosse com direcéo a Atenas, ou até
mesmo, emprestar dinheiro para financiar o transporte de graos
gue ndo fosse dirigido a Atenas; os importadores eram proibidos de
armazenar mais do que um tergo de cada carga e obrigados a ven-
der no mercado ateniense os dois tergos restantes; para prevenir o
monopolio de grandes estoques a lei proibia expressamente que
qualquer comerciante comprasse mais do que 72 bushels de gréo; a
lei limitava, ainda, e margem de lucro dos comerciantes.

O negocio de graos como um todo era supervisionado por funciona-
rios publicos: o mercado atacadista por dez superintendentes e o
varejista por dez membros do Comité de Comissarios do Gréo cuja
missao era verificar se o gréo era ofertado a precos razoaveis, que
os millers vendiam os barley meal a precos proporcionais ao do
barley e que os padeiros vendia o pdo a um pre¢o proporcional ao
do cereal e com o peso prescrito pelos Comissarios.

5 Vide Gavil, Andrey 1., An Antitrust Anthology, Washington, Anderson Publishing
Co., 1996, capitulo I, “Antistrust

Prehistory”, p. 1
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Com este aparato legal o comércio de gréos era acompanhado em
todo seu processo até as maos do consumidor final. A pena por vio-
lacdo da Lei era a morte e, o risco de ser pego e processado era
grande, devido a existéncia de informantes que tinham com recom-
pensa uma eventual propina ou, um prémio especifico pela delagao.
No inverno de 388-387 a.C. as condicOes de oferta estavam bem pi-
ores do que o normal fazendo com que 0s varejistas competissem
entre si pelo grdo, aumentando seu prego e em conseqliéncia o do
pao.

Um comissario alertou entdo que eles ndo deveriam competir por
gréos, de forma a compréa-lo a precos razoaveis, visando baratear o
preco do pdo para os consumidores. Seguindo esta orientagdo os
varejistas formaram uma espécie de associacdo e acordaram em
cessar a competicdo. Em conseqiiéncia os precos cairam; ao invés
de usarem a queda de pregos para beneficiar os consumidores, re-
passando o gréo com lucros justos e de acordo com a Lei, eles pre-
feriram comprar e estocar grandes quantidades. Os rumores de
guerra, bem como os boatos inventados pelos comerciantes acerca
de perdas de navios, blogueio de portos ou interrupcéo de rotas, fi-
zeram 0S pregos subirem, aumentando os lucros dos comerciantes
bem acima do limite legal. Estes fatos se repetiram no inverno se-
guinte.

A trama dos comerciantes de graos foi revelada, provavelmente pe-
los importadores que se sentiram lesados. O caso foi levado ao Se-
nado que, frente ao furor popular, quis executar os acusados sem
julgamento, mesmo sem o devido mandato para impor penas de
morte, prevista para esta ofensa. O caso teria de ir a corte. Durante
os depoimentos preliminares frente ao Senado, os acusados admiti-
ram os fatos, mas tentaram, ao mesmo tempo, repassar a culpa para
0 comissario, argumentando terem seguido suas ordens. O Senado
sustentou a acusacdo e o caso foi levado a corte heliastica de jul-
gamento. Na corte, as mesmas acusacao e defesa foram apresenta-
das.

Na corte, 0 promotor rebateu a defesa argumentando que eles haviam recebi-
do apenas uma recomendacdo de um Unico comissario e, ndo uma ordem do
comité como um todo. Ele chamou o préprio comissario como testemunha
gue argumentou que a recomendacgao era para que agissem contra os impor-
tadores, comprando os graos em comum, mantendo baixo seus pre¢os. Essa
recomendacdo de comprar conjuntamente, segundo o promotor, foi transfor-
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mada pelos acusados em uma ordem para comprar acima do normal e de
varias fontes, tornando escassa a oferta de graos. A alegacdo dos acusados
de que haviam obedecido a uma ordem, mesmo sendo verdade, ndo justifica-
ria sua pratica ilegal. Assim sendo, argumentou o promotor, a lei deveria se
aplicada sem distincdo a ambos: aos que a violaram e a quem ordenou a
infracéo.

O promotor, antecipando-se a defesa baseada na compensacéo, ou
seja, que os acusados teriam agido de boa fé para manter 0s precos
dos gréos baixos e vendé-los ao povo mais barato, afirmou que ela
ndo se sustentava: porque os comerciantes estavam vendendo os
gréos por seis vezes mais o lucro legal; porque é sabido que os co-
merciantes de gréos evitam contribuir para o bem comum quando
um sacrificio especial é necessario; e, porque 0s comerciantes de
gréos estavam agindo em desafortinio da cidade. As fontes nao re-
velam o veredicto, mas resta pouca duvida que o resultado foi a
condenacéo dos acusados. °

Este episddio, mais do que uma ligacdo entre ontem e hoje no que
diz respeito a andlise antitruste, nos revela que seu fundamento encontra-se na
defesa do interesse comum. A interpretacdo de como o interesse comum estara
mais bem defendido dependerd do momento histérico, do desenvolvimento
econdmico, social, politico e cultural. Evidentemente que a common law in-
glesa e sua aplicacdo na América sofreu muitas mutagdes ao longo dos sécu-
los antes de vir a ser o fundamento da defesa da concorréncia americana:

“... [E]m cada momento do tempo [ela] refletiu as teorias e as poli-
ticas entdo preferidas pela sociedade da época e mudou tao radi-
calmente como mudaram aquelas teorias e politicas... [Ela] nem
sempre defendeu a liberdade de comércio e a abolicdo do monopé-
lio. Por um longo periodo ela fez o contrario... Mudangas na com-
mon law sd@o mudangas nas atitudes dos juizes e dos advogados; te-
ria sido admiravel se eles tivessem permanentemente se oposto ao
monopdlio quando o resto da comunidade ndo conhecia a palavra e
considerava-o um fenémeno natural ou desejavel. Teria sido estra-
nho se os advogados tivessem promovido politicas de laissez-faire
séculos antes de qualquer funcionario publico ou economista tivesse

6 Kotsiris, Lambros E., “An Antitrust Case in Ancient Greek Law, in International
Law,1988 Vide Gavil, Andrey I., An Antitrust Anthology, Washington, Anderson
Publishing Co., 1996. Traducdo livre, resumida e adaptada, razdo pela qual evitaram-
se aspas.
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advogado ou falado sobre isto e que tivessem continuado seguindo-
as depois que elas foram abandonadas ou negadas pelo resto da so-
ciedade”.’

Ainda segundo Letwin, o primeiro passo da common law para a mo-
derna common law contra 0 monopélio foi dado em 1603, quando decidiu que
uma corporacdo legal seria invalida se criasse um monopolio. Isto ocorreu
num caso em que em que o0 monopolio para importar e manufaturar baralhos
de cartas foi declarado ilegal, mesmo tendo sido garantido pela Rainha Eliza-
beth. Este foi um episddio tipico de uma decisdo contra um monopdlio que
impedia (por uma patente real) outros individuos de participarem de um negé-
cio. Uma série de outros casos ao longo do século XVII mudou radicalmente
as decisOes judiciais a respeito dos monopolios de patentes reais, mas mesmo
assim, a common law continuou na sua esséncia protegendo-os, ainda que
com menos fervor, a medida que a influéncia do liberalismo crescia. Alguns
desses controles monopolistas, restringindo o comércio atraves de licencas
exclusivas, foram ao final legalmente abolidos apenas no século dezenove. E,
isto sé foi possivel com o declinio do poder das corporaces (guildas), e a
crescente simpatia para com os sindicatos de trabalhadores, a quem nédo se
poderia negar 0 acesso ao trabalho.

Ao longo de todos os casos mais antigos de monopolio, condenados
pela common law, a objecdo era de que eles favoreciam a elevacao dos precos.
Vale dizer, a common law ndo favorecia a liberdade de pregos mas sim precos
baixos e aceitava que todos os pregos importantes fossem fixados por politi-
cos ou autoridades das corporacdes (guildas). A alta de precos era tratada
como uma magquinac¢do diabdlica dos negociantes que s6 pensavam em au-
mentar seus lucros. No século XIII, um estatuto proibia monopolios que bus-
cassem concentrar o comércio de mercadorias (forestalling), a compra no
atacado para vender no varejo a pregos exorbitantes (engrossing), e a compra
de plantios antes da colheita (regrating).

Esses controles contra o livre comércio s6 foram abolidos em 1772
por uma Lei aprovada na Camara dos Comuns. A alegacdo usada foi de que
tais controles desencorajavam o crescimento da produgdo de cereais, gado,
etc., e contribuia apenas para 0 aumento dos seus precos. Era o triunfo do

7 Letwin, William, “Law and Economic Policy in America: the Evolution of the
Sherman Anti-trust Act”, citado por Gavil, Andrey ., An Antitrust Anthology,op.
cit., Este artigo baseia maior parte da historia do surgimento do Sherman Act, aqui
relatada
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livre comércio, que foi sacramentado em 1844 pelo Parlamento inglés. Portan-
to, as decisbes judiciais (common law) contrérias ao livre comércio, que al-
guns tentaram identificar como a origem da moderna lei antitruste, ndo ti-
nham, de fato, este carater. Elas eram estreitas, j& que aplicaveis principal-
mente a produtos alimentares; eram parte de um programa para regular todas
as atividades econémicas; e, tinham o apoio dos monopolistas, no caso, 0s que
comandavam 0s mercados, pois se constituiam numa Util protecdo para 0s
seus interesses.

Com o primeiro Trades Union Act em 1871, e com o Combination
Act em 1875, terminaram as restricdes quanto a combinac6es de trabalhado-
res, desde que elas servissem para resolver disputas laborais e para negociar
horas e condicGes de trabalho. Em torno de 1890, pouco sobrava da common
law inglesa original contra os monopdlios. Se fosse para ser feito algo para
restringir os monopolios, a common law teria que ser mudada ou uma legisla-
cdo adicional teria que ser implementada para remediar sua fraqueza.

Esta legislacdo viria a surgir nos Estados Unidos da America entre
0s anos de 1831 e 1890. Inicialmente a jurisprudéncia das cortes dos de 21
estados confederados que aplicavam as respectivas legislagdes antitruste esta-
duais, foram a base para as decisfes da corte federal. Posteriormente, as deci-
sOes da corte federal passaram a ser informadas pelo Sherman Act, cujos fun-
damentos derivam muito mais da jurisprudéncia dos préprios estados ameri-
canos do que da common law inglesa.®

Comparativamente ao que a common law inglesa tratava como res-
tricdo ao comércio, a common law americana tinha uma distingdo bem estabe-
lecida sobre o que era ou ndo razoavel e a aplicava de forma estrita. Esta dis-
tingdo estava associada a politica publica, ou ao interesse publico, ou, ainda,
ao bem-estar comum. E, ndo era esperado que qualquer juiz fizesse desses
conceitos uma interpretacdo corrupta ou desonesta. Estes conceitos estavam
enunciados na propria jurisprudéncia da common law americana, enraizada no
dogma da liberdade natural, infundida na common law americana no século
XIX.

Assim € que o interesse publico requeria a expansao da producao e
do comércio. Isso s6 seria possivel se fosse garantida a liberdade de contratos
privados e da propriedade privada, conceitos advindos da doutrina liberal.

8 Ver Sklar, Martin J. The Corporate Reconstruction of American Capitalism, 1988,
pp. 93-105, citado por Gavin, op.cit., pp. 14- 17, onde o restante desta se¢do esta
baseada.

13



REVISTA DO IBRAC

Portanto, se as restricbes ao comércio ndo restringissem a producdo de bens e
servicos, ou ndo aumentassem seus pre¢os a um nivel considerado perigoso
para o bem-estar, ou, ainda, ndo impedissem alguém de entrar em um negdcio,
elas eram consideradas razoaveis e ndo seriam contestadas pela corte.

No referente a monopolizagdo ou tentativa de monopolizacédo, a
common law inglesa preocupava-se, como foi visto, com dois aspectos: 0
monopodlio por patente real e a tentativa de monopolizar o comércio de mer-
cadorias (forestalling, engrossing e regrating). No primeiro caso, isso se tor-
nou passado na Inglaterra apenas no século dezenove, enquanto na América
nunca foi relevante no periodo pés-independéncia. No segundo caso, na Ingla-
terra, o estatuto legal foi abandonado em 1772, mas se manteve vivo até 1844;
nos Estados Unidos, por sua vez, isto nunca chegou a ser significativamente
relevante, em vista, talvez, do tamanho do seu territdrio e, portanto, da exten-
séo de seu mercado.

Portanto, monopolizar ou tentativa de monopolizar, passou a signifi-
car, tanto nos Estados Unidos como na Inglaterra, ao final do século XIX, a
acdo de uma pessoa ou grupo de pessoas ou uma empresa, de evitar ou tentar
evitar que outros viessem a entrar ou competir em um mercado ou tipo de
negocio, com vistas a controlar a oferta e 0s pre¢os. Assim, um contrato ou
acordo que nao tivesse esse objetivo ndo seria contestado pelas cortes. Tam-
bém ndo o seria, a aquisicdo de outras firmas, desde que no curso de sua ex-
pansdao normal ou de busca por maior eficiéncia, bem como, se a empresa se
expandisse por seus proprios méritos e eficiéncias.

A common law, portanto, ndo teve como objetivo restringir a con-
corréncia, protegendo os competidores mais fracos ou os ineficientes dos mais
fortes ou mais eficientes. Ao invés disso, no século XIX ela objetivou res-
guardar o direito dos individuos de livremente entrarem nos mercados e reali-
zarem negocios e deixar que o livre jogo das forgcas de mercado determinasse
o resultado.

3. A PRE-HISTORIA E O PASSADO LONGINQUO DA DEFESA DA
CONCORRENCIA NO BRASIL

A defesa da concorréncia no Brasil ndo tem, ainda, a mesma rele-
vancia que tem para osamericanos; a abundancia de estudos historicos que 1a
sdo feitos em torno dessa questdo, opde-se, em magnitude, a sua escassez
entre nos. Provavelmente, alguma dedicacdo dos apaixonados por essa matéria
a pesquisa historica poderéa revelar casos tdo interessantes e Uteis ao estudo da
formagdo da personalidade brasileira em torno dessa questdo, como 0s Vvistos
anteriormente para a Inglaterra e os Estados Unidos da América.
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N&o sendo um especialista na pesquisa historica, peco licenca aos

meus colegas que o s&o, para revelar uma pequena antiguidade, uma pequena
peca, desse quebra-cabeca, cujo relato, que aos poucos 0 montard, nos permi-

tird
cia.

entender o que se constitui hoje nossa concepcdo da defesa da concorrén-

ALVARA — DE 5 DE NOVEMBRO DE 1808

Eu o principe regente fago saber aos que este Alvara virem que ten-
do eu atendido ao importantissimo objecto da satde de meus fi€is
vassalos, e tendo sido publicada pelo Alvard de 7 de janeiro de
1794 a Pharmacopéa geral para os meu Reinos e Dominios fosse
uniforme a preparacdo e composi¢cdo dos medicamentos, e deste
modo se prevenissem e evitassem o0s descuidos e enganos, e faltas
da necessaria cautela em tdo interessante artigo ; havendo ja de-
corrido longo tempo, sem que se regulassem os precos dos medica-
mentos nestes Estados do Brazil, e havendo na Pharmacopéa geral
do Reino uma regra fixa e ja autorisada, afim de sé fazer com toda
a seguranca um semelhante regulamento, para obviar os prejuizos e
damnos da falta do Regimento de pregos dos remédios resultam a
minha Fazenda e a dos meus vassalos ; houve por bem de meu real
servico encarregar o Doutor Manoel Vieira da Silva, do meu Con-
selho, e Physico Mor do Reino, que, conferindo com dons boticarios
dos intelligentes e préprios, quaes elle nomeasse, procedesse a ta-
xar o preco dos medicamentos e drogas para regra dos boticarios.
E sendo-me presente o dito Regimentos por elle ordenado, e achan-
do que ¢é segundo as minhas reaes inten¢Bes e determinagdes, sou
servido mandar a este respeito o seguinte:

I. Que todos os Boticarios de meus Reinos sejam obrigados a vender
seus medicamentos pelas taxas no Regimento determinadas, sem
abatimento da tercga parte, ou da metade da somma das receitas que
0 costume tem introduzido, por circumstancias que presentemente
nao ocorrem ; e porquanto desta quase necessidade de fazer seme-

9 O texto de Lei que se segue me foi mostrado pelo atual Advogado Geral da Unido,
Dr. José Bonifacio de Andrada, dias apds o governo ter enviado ao Congresso Nacio-
nal a Medida Provisoria que reinstituiu o controle dos precos medicamentos; nosso
comentario, que participAramos desse lamentavel erro, foi que ndo haviamos evoluido
muito desde ento.
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Ihantes abatimentos, podem facilmente originar-se abusos de substi-
tuicBes dollosas e damnosas a salde de meus vassallos, e commet-
ter-se faltas essenciaes nas composi¢des dos remédios; hei por abo-
lido este costume e mando aos Julgadores e Justicas de meus Reinos
que, nos casos de sua competéncia, assim mesmo julguem e fagam
executar da publica;cdo deste Alvard em diante, conforme o tempo,
e era declarada no Regimento ; condemnando aos boticarios, que
taes abatimentos fizerem, no dobro da importancia dos ditos abati-
mentos, a metade para o accusador, e a outra metade para o hospi-
tal mais visinho, em razdo da ma fé que destes abatimentos de som-
ma se deve presumir, sendo, como sdo, 0s precos racionalmente ta-
xados.

I1. Que em attengdo a variedade dos percos da drogas medicinaes,
segundo a alternativa dos tempos e do commercio, o dito Physico
Moér, proceda a reforma, em cada um dos annos, do dito Regimen-
tos, alterando os precos nesta conformidade, e da mesma maneira
que Ihe foi determinado, emquanto eu ndo for servido mandar o
contrario ; e ndo publicando porem a reforma sem prévia licenca
minha.

I1l. Que cada um dos boticarios tenha um exemplar do dito Regi-
mento dos precos dos medicamentos para seu governo assignado
pelo sobredito Physico Mér e pelo boticario da minha real casa, da
mesma forma, e com as mesmas declarac@es, que ja se mandou, e
sem tem praticado na Pharmacopéa geral, para que tenha o devido
vigor ; que nos frontespicio delle se declara a era a que pertence,
para regular as sommas das receitas do tempo, que lhe for corres-
pondente ; e que nas visitas das boticas se inquira quanto sobre este
particular se julgar necessario ; e das faltas se tome conhecimento,
para se imporem aos delinqiientes as penas que em outro logar es-
tao determinadas.

IV. Que as adverténcias relativas ao modo de algumas sommas de
medicamentos que no mesmo Regimento ndo vao declaradas, se ob-
servem como nellas se contém ; e que este Alvard e ditas advertén-
cias se reimprimam nos exemplares do Regimento que mando for-
mar em cada um anno.

V. Que os boticarios do interior destes Estados, por isso que ficam

em grandes distancias dos portos do mar, e em razédo de transportar
por terra os medicamentos, lhes chegam muito mais caros, seréo
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obrigados a pedir pelos medicamentos mais uma quinta parte dos
precos determinados neste Regimento, ficando sujeitos as mesmas
penas ja determinadas.

VI. Serd@o os boticarios obrigados a mostrar no Regimento a taxa
dos medicamentos que venderem, a todas as pessoas que 0 quizerem
ver e assim lho requererem.

Pelo gque mando a Mesa do Dasembargo do Pago, e da Consciéncia
e Ordens ; Presidente do meu Real Erario ; Regedor da Casa de
Supplicacéo do Brazil ; Governador da Relacdo da Bahia ; Gover-
nadores e Capitdes Generaes e mais Governadores do Brazil e dos
meus dominios Ultramarinos ; e a todos os ministros de Justica e
mais pessoas, a quem pertencer o conhecimento e execugdo deste
Alvard, que o cumpram e guardem e facam inteiramente cumprir e
guardar, como nelle se contém, nédo obstante quaesquer Leis, Alva-
rés, Regimentos, Decretos ou Ordens em contrario ; porque todos e
todas hei por derogadas para este effeito somente, como se dellas fi-
zesse expressa e individual mencao, ficando alias sempre em seu vi-
gor ; e este valerd como Carta passada pela Chancellaria, ainda
que por ella ndo ha de passar, e que seu effeito haja de durar mais
de um anno, sem embargo da Ordenacdo em contrario ; registran-
do-se em todos os logares onde se costumam registrar semelhantes
Alvaréds. Dado no Palécio do Rio de Janeiro em 5 de Novembro de
1808.

PRINCIPE com guarda.

D. Fernando José de Portugal

Alvara qual Vossa Alteza Real ha por bem determinar varias provi-

dencias sobre os boticarios e sobre os precos das drogas, na forma

acima exposta.

Para Vossa Alteza Real ver.

Joaquim Antonio Lopes da Costa o fez.

O Alvard, passados 200 anos, contém tudo que contém a Medida
Provisoria de dezembro de 2000, posteriormente Lei 10.213, de 27 de marco

de 2001. Estabelece o tabelamento de precos, o reajuste anual, a exigéncia da
exibicdo da tabela, os procedimentos de fiscalizacdo, as penalidades e as exi-
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géncias usuais da defesa do consumidor de atender aos pedidos dos consumi-
dores para que exibam o regimentos com a taxa dos medicamentos.

Deixando nossa pré-histdria, sem comentérios adicionais, passemos
ao que pode ser identificado, comparativamente com os Estados Unidos, co-
mo nosso passado longinquo da histéria da defesa da concorréncia. Ele se
inicia em 1945, ano que marca o inicio de um processo acelerado de industria-
lizacdo no Brasil. O desenvolvimento brasileiro se fez sem muita preocupacéo
com as questdes relativas a concorréncia. No primeiro periodo, que vai de
1945 a 1964, a semelhanca da Europa do pés-guerra, o governo aprofundou
sua intervencdo na economia tornando-se monopolista em infraestutura de
servigos (transportes, comunicagdes, energia elétrica) e em industrias estraté-
gicas, quer criando novas empresas estatais, quer estatizando as existentes nas
areas de mineracdo em geral, siderurgia e refino de petrdleo, que se tornaram
monopolios por lei.

Foi formada uma triplice alianca, cuja conformacdo se tornaria aos
poucos explicita. O governo ficou responsavel pelos investimentos de longo
prazo de maturagdo, nos setores, acima mencionados, em que Se tornou mo-
nopolista. As empresas estrangeiras se encarregaram dos setores intensivos em
capital e tecnologia, produtores principalmente de bens durdveis de consumo.
E, ao capital privado nacional coube os setores de menor intensidade tecnolo-
gica, produtores de bens ndo-duraveis de consumo.™

O capital estrangeiro que se instalou no Brasil trouxe um padréo
tecnoldgico baseado em economias de escala apropriado para o mercado de
massa de paises desenvolvidos. Este padrdo se adequou ao pequeno mercado
brasileiro concentrando fortemente a producdo de bens duréaveis de consumo e
dos bens intermediarios usados na sua producdo. Adicionalmente, estes seto-
res industriais, com base na teoria da industria nascente, foram protegidos da
competicdo externa com altas tarifas.

Portanto, as industrias mais dindmicas foram instaladas no Brasil
com uma estrutura oligopolizada e protegida por altas tarifas da contestacdo
das importacdes. Nenhuma preocupacdo relativa a concorréncia teria sido
politica ou economicamente possivel de ser levantada. Por sua vez, a indUstria
nacional, embora também a salvo da competicdo externa, tinha uma estrutura

10 Cf. Maria da Conceicéo Tavares & José Serra, “Além da Estagnacdo”, in M. C.
Tavares, Da Substituicdo de Importacdes ao Capitalismo Financeiro (Rio de Janeiro,
Zahar, 1972), pp. 153-208. Esta divisdo de trabalho estd bem documentada in Fer-
nando Fajnzylber, Sistema Industrial e Exportacdo de Manufaturados (Rio de Janeiro,
IPEA/INPES, 1972).
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bem mais competitiva: suas plantas tinham menor escala o que a fazia menos
concentrada. A protecdo tarifaria se justificava por sua baixa produtividade e
atraso tecnoldgico.

Embora ndo houvesse qualquer preocupacdo com 0 processo con-
correncial, algumas questdes relativas a abuso de precos foram levantadas. De
fato, desde 1934, o governo, através do decreto 24.150, que estabeleceu o
Codigo de Aguas, passou a intervir na formagdo dos precos, determinando
indices para o reajuste de aluguéis e tarifas de energia, 0 que, a época, ainda
era uma atividade privada. Esta a¢do foi ampliada durante os anos 50 pela
promulgagdo da Lei 1521, que regulou a intervencdo do governo na economi-
a, e a Lei 1522 que tornou crime contra a economia popular o descumprimen-
to de tabelas oficiais de precos de bens e servigos essenciais. Foi também
criada a Comissdo Federal de Abastecimento e Precos (COFAP) encarregada
da aplicagéo do controle de pregos.*™

Mesmo com enorme poder a COFAP foi mal sucedida no cumpri-
mento de suas tarefas e por isso foi extinta. Simultaneamente foi substituida
pela Superintendéncia Nacional de Abastecimento (SUNAB), criada de acor-
do com a Lei Delegada no. 5 e tendo suas atribuicBes estabelecidas pela Lei
Delegada no. 4, ambas as leis de 26 de setembro de 1962.

O primeiro sinal de alguma preocupacdo com a defesa da concorrén-
cia foi a criacdo do Conselho Administrativo de Direito Econdmico (CADE)
atraves da Lei 4.137 de 10 de setembro de 1962. A Lei regulou o abuso de
poder econdmico, tal como competigdo desleal, especulacdo abusiva, colusdo
e acordos entre competidores, aumento abusivos de pregos, etc.

Apesar do controle de precos, a inflacdo foi um fato comum ao lon-
go da industrializagdo brasileira: durante o seu primeiro periodo (1939-50) o
custo de vida cresceu cerca de 10% em média ao ano; durante o segundo peri-
odo (1950-61) essa taxa acelerou para 20% de média anual. Seguindo-se a
desaceleracéo e a crise politica iniciada em 1961, a inflagdo iniciou uma traje-
toria explosiva e 0s pregos cresceram 52% ao ano, em média, durante o perio-
do 1961-64, alcancando em 1964 a taxa de 87%.

Em 1964 o golpe militar instalou uma politica econdmica de cunho
monetarista que restringiu o crédito, as despesas publicas e controlou salarios

11 A maior parte da historia do controle de pregos no Brasil estd baseada em Milton
da Mata, “Controles de precos na economia brasileira: aspectos institucionais e resul-
tados,” in Pesquisa e Planejamento Econdmico vol. 10 no. 3 Dez 1980, pp.911-54.
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e precos. A inflagdo caiu para uma taxa de 24% em 1967.'2 Contrariamente as
idéias dessa equipe econbmica, mas, provavelmente, devido a ditadura militar,
iniciou-se uma forte intervencao estatal em todas as areas da economia: foram
criadas varias empresas estatais para complementar a estrutura industrial, bem
como a financeira, o que possibilitaria o financiamento do sistema de habita-
cdo, a agricultura e a consumo de bens duraveis.*

Buscando ampliar o combate a inflagdo, além da apertada politica
monetéria e fiscal seguida, o governo decidiu adotar em 23 de fevereiro de
1965 um sistema espontaneo de controle precos (Portaria Interministerial, GB
71). Em compensagdo pela adesdo esponténea foram oferecidas vantagens
fiscais e crediticias as empresas que adotassem aumentos moderados de pre-
¢os. Uma Comissédo Nacional para a Estabilizacdo de Precos (CONEP), foi
criada para ficar responsavel pela aplicacdo desta politica, cujo processo era
bastante simples. Um nimero consideravel de firmas aderiu ao esquema re-
presentando cerca de 70% do valor das vendas do mercado doméstico de pro-
dutos industriais.™

O segundo governo militar iniciou em 1967 uma forte politica ex-
pansionista e continuou mantendo o controle de precos e salérios. Entretanto,
ao invés de espontaneo, o governo tornou o controle de pre¢os compulsorio.
Pelo Decreto 61.993 de 28 de dezembro de 1967, virtualmente toda a indus-
tria manufatureira, a exce¢do da de bens de capital por encomenda, de madei-
ras, couros, vestuario e calgados, estava sujeita a aprovagdo prévia pela CO-
NEP de qualquer aumento de pregos. Além disso, tornou o controle de pregos,
que era provisorio, permanente, até que a inflacdo desaparecesse.*

12 Para uma anélise da politica de estabilizagdo do periodo 1964-71, vide A. Fishlow,
“Some Reflections of Post-1964 Brazilian Economic Policy”, in A. Stepan, Ed., Au-
thoritarian Brazil (New Haven, Yale University Press, 1973), pp. 69-118. V. também
A. C. Sochaczewski, “Financial and Economics Development of Brazil, 1952-1968”
(The London School of Economics and Political Science, Ph.D. dissertation, 1980).

13 Em 1991, quando se iniciou a privatizacdo no Brasil, 0 governo era proprietario
de mais de 800 empresas em todos 0s setores da economia sendo que, a maioria delas,
foi criada ou incorporada pelo poder publico, durante os governos militares.

14 Cf. Dionisio D. Carneiro Neto, “Politica de Controle de Precos Industriais — Pers-
pectiva Tedrica e Andlise Institucional da Experiéncia Brasileira”, in Aspectos da
Participacdo do Governo na Economia, Série Monogréafica (Rio de Janeiro, IPE-
A/INPES, 1976), n 0. 26, pp. 135-74, citado por Milton da Mata, op.cit. p.919

15 A ironia da historia é que maior parte do controle de precos no Brasil seria aban-
donada em 1992 exatamente por estar distorcendo a estrutura de precos relativos
durante a aceleragdo da inflacdo.
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A economia recuperou-se vigorosamente e cresceu em média 10%
ao ano com a inflagcdo sendo mantida em torno de 25% ao ano. O quadro que
emergiu em 1974 dessa politica de continuo crescimento a altas taxas foi bem
similar aquele das economias desenvolvidas em termos de produgédo e consu-
mo de bens duraveis. Entretanto, muitas distor¢des foram criadas ou aumenta-
das, notadamente os desequilibrios regionais e desigualdade na distribuicao de
renda

Para este artigo, o fato mais importante dessa politica foi o alarga-
mento do controle de precos que iria perdurar até 1994. A politica de industri-
alizacdo seguida, baseada na transferéncia de tecnologia altamente intensiva
em capital, um recurso escasso no Brasil, num mercado pequeno comparati-
vamente aquele de sua origem (os paises desenvolvidos), e fechado a contes-
tacdo de importacOes (tarifas altas para proteger a inddstria nascente) nédo
poderia mesmo dar muita atencdo a questdo da concorréncia. De fato, houve
uma politica deliberada de atracdo de grandes empresas estrangeiras que, ou
montaram novas empresas ou adquiriram pequenas firmas brasileiras; analo-
gamente, ocorreu uma politica deliberada de concentracdo do sistema finan-
ceiro. ™

Além disso, o0 governo, ap0s analisar varias experiéncias de controle
de precos e baseando-se no sistema francés,” concluiu ter a CONEP uma
estrutura inadequada para essa nova fase. Foi, entdo, criado o Conselho Inter-
ministerial de Precos (CIP) que passou a examinar previamente 0s precos de
novos produtos e os reajustes dos existentes, através de regras detalhadas e
complexas, representando uma intervencdo do governo sobre a administragdo
das empresas, inimaginaveis numa democracia.

A punigdo por ndo seguir as regras estabelecidas era o corte de cré-
dito a ser aplicado pelo Banco Central. Para requerer aumentos de precos, as
empresas eram obrigadas a revelar suas planilhas de custos, com pouca garan-
tia de que elas ndo seriam repassados aos seus competidores. Além das distor-
cOes de pregos relativos geradas, o controle de pregos levantou muitas suspei-
tas de corrupcao sobre os funcionarios do CIP.*®

16 Cf. Maria da Conceicdo Tavares, Luiz Otavio Facanha and Mario Luiz Possas,
“Estrutura Industrial e Empresas Lideres” (Rio de Janeiro, FINEP, 1978), mimeo.

17 V. Relatério de J.F. Pécora ao Ministro da Fazenda em 13 de Novembro de 1967,
em M. da Mata, op.cit., p.920

18 Para uma andlise abrangente da implementacdo do controle de precos pelo CIP no
Brasil, ver Claudio R. Frischtak, “Regulacdo Estatal de Pregos Industriais no Brasil: a
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Para 0s objetivos deste artigo € importante chamar a atengdo para o
novo mecanismo de controle de precos agora operando. A regra bésica do CIP
para determinar o prego de um novo produto contemplava dois aspectos: a
taxa de retorno do ativo operacional liquido para 4 a 6 anos, assumindo um
utilizacdo de capacidade de 80%. Se a capacidade ociosa ficasse acima de
20% o preco seria fixado de acordo com o pre¢o de um produto similar fabri-
cado pelos concorrentes. O objetivo do CIP, igual a de qualquer cartel, era
estabilizar o preco de mercado. N&do é demais lembrar que o CIP era também
responsavel por punir competicdo predatéria, em particular dumping.

Para os produtos ja existentes no mercado, a politica de reajustes era
baseada nos aumentos de custos, garantindo a estabilidade das margens de
lucros e, portanto, cristalizando a estrutura de precos relativos. Além disso,
esta regra era reforgada pela pequena frequéncia dos reajustes concedidos e
pela regra ndo escrita de evitar divergéncias substanciais de pre¢cos com pro-
dutos similares. O precos entdo tendiam a serem relativamente rigidos, bem
como a participagdo de cada firma no total das vendas de seus produtos.

Baseado nessas regras de controle de precos, Claudio Frischtak a-
firma que:

“...a0 definir ou ratificar a lideranca no setor industrial especifico e
ao tornar institucional o processo de sinalizacdo dos precos, a a¢do do CIP
reduziu o grau de incerteza do mercado oligopolista e o organizou, contribu-
indo para cristalizar uma determinada estrutura de mercado.” *

“Com respeito a identificacdo e ratificagdo do lider isto foi feito a-
través de acordos setoriais que ao longo do tempo alargou o nimero de produ-
tos e de firmas controladas. ... O CIP definia ele mesmo, ou junto com a asso-
ciacdo ou sindicato setorial, as firmas que participariam do acordo, baseado
em sua participacdo no mercado.

Ao organizar tais acordos, o CIP confirmava um situacdo de fato ou
criava e legitimava um lideranca ainda ndo aceita. E, ndo apenas isso: ao tor-
nar a estrututra de custos daquelas firmas com representativas da industria,
para conceder um aumentos de precos de um grupo de produtores, o CIP esta-
belecia padrdes de comportamento baseado nas possibilidades e necessidades
da firma dominante.

experiéncia do Conselho Interministerial de Pregos”, (DEPE/IFCH, Universidade de
Campinas, Tese de Mestrado, 1980)

19 C. R. Frischtak, op.cit. p.176.
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Um processo analogo, embora ndo explicito, era seguido na auséncia
de um acordo setorial: nesse caso o CIP tendia a focalizar em grandes firmas,
lideres presumidos, assumindo que as outras firmas iriam naturalmente (ou
pressionados pelas penalidades presumidas) seguir o reajuste da firma contro-
lada. Este processo de controle de precos ndo apenas reforcou o papel da em-
presa lider, mas tornou-o institucional.

E possivel que um setor especifico ja tivesse um certo grau de auto-
coordenacéo; entretanto, dado o poder da fungéo regulatoria do Estado, o sinal
era aceito pelo setor como um todo.”*

Portanto, o controle de precos praticado pelo CIP ndo era apenas an-
ticompetitivo ao promover a rigidez das participagdes de mercado; era muito
mais danoso, porque: (i) promovia um processo concentrador ao prejudicar as
firmas pequenas e menos competitivas; (ii) indicava o lider de mercado dando
o0 sinal para acordos tacitos quando o controle de precos era exercido indivi-
dualmente através da empresa dominante; (iii) quando era realizado um acor-
do setorial, ndo havia qualquer necessidade de se perseguir cartéis — ele era
organizado pelo préprio governo. O CIP convocava reunides de associagoes
ou sindicatos de produtores e juntos discutiam custos e fixavam pregos.

Provavelmente a interpretacdo publica da agdo do CIP era de que es-
te 6rgdo estaria evitando abusos econémicos ao controlar precos, mesmo que
ao fazer isto organizasse cartéis. Hoje em dia, esses cartéis seriam chamados
de “cartéis bonzinhos” por alguns professores e pesquisadores universitarios,
e advogados de escritorios especializados, militantes na area de defesa da
concorréncia no Brasil. %

A questdo que se coloca é: qual o significado da existéncia do CA-
DE nesse ambiente??

20 Claudio Frischtak, op.cit., pp. 176-77.

21 Nao se trata de uma piada. Durante uma mesa redonda, no seminario anual do
IBRAC (Instituto Brasileiro da Advocacia da Concorréncia), em Campos do Jord&o
em dezembro de 2000, alguns participantes protestaram contra os Secretarios da SE-
AE/MF e da SDE/MJ, por estes terem anunciado a intencdo de tornarem cartel um
crime per se reforma que se pretendia introduzir na Lei 8884 que ali se estava apre-
sentando e discutindo. De acordo com a alegacdo de alguns presentes poderia haver
cartéis que trouxessem beneficios (cartéis bonzinhos) e que portanto deveriam ser
analisados pela regra da razdo.

22 Cf. Milton da Mata, op.cit. p. 917, de acordo com as noticias de jornais, apenas
quatro firmas foram punidas pelo CADE por abuso do poder econdmico.
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Viu-se como a pratica do controle de precos tornou usual a reunido
de empreséarios com o

governo, para fixar precos e o papel relevante que as associagdes e
sindicatos empresariais passa a ter nesse processo. Muito ja& se escreveu sobre
0 papel que essas associacdes e sindicatos teve durante a industrializagdo no
sentido de obter do governo politicas econémicas protecionistas.”® As poucas
existentes no primeiro periodo da industrializagdo, durante o governo Vargas
(1930- 45), eram todas associagdes oficiais e se beneficiavam das contribui-
cOes do Estado. Eram federagdes estaduais agrupadas na Confederacdo Na-
cional da Industria (CNI). As federacOes mais importantes pertenciam aos
dois principais estados industriais: a FIESP em S&o Paulo e a FIRJ e depois
FIRJAN no Rio de Janeiro. Havia ainda cerca de 160 sindicatos de produtores
cuja principal fungdo era negociar acordos salariais coletivos com os sindica-
tos de trabalhadores junto ao Ministério do Trabalho e na justica trabalhista.*

A CNI e as federacdes estaduais agiam pesadamente para obter pro-
tecdo tarifaria progressivamente maior, prote¢cdo cambial e controle de impor-
tacOes. Eles também manobravam para que fosse construida uma indudstria de
base (metalurgia de aco e cimento). Seus objetivos foram principalmente diri-
gidos para proteger o mercado doméstico e promover o capital privado nacio-
nal. Esse tipo de atuagdo continuou durante o governo Dutra e durante o se-
gundo governo Vargas.

Em 1955, com a posse do novo presidente Juscelino Kubitscheck, as
associag0es tiveram diminuida sua influéncia, em raz&o da politica de interna-
cionalizacdo da economia. Contrabalangando eventuais resisténcias, Kubits-
check ativou alguns setores industriais (construcdo, materiais de transportes,
elétricos e eletrdnicos e a indUstria automotiva) o que criou condi¢des de mui-
tos novos empreendimentos. As novas medidas na area cambial (instrucdes
112 e 113 da SUMOC) deram vantagens a industria doméstica. Com o Plano

23 Um livro basico nesta area é o de Maria Antonieta P. Leopoldi, Politica e Interes-
ses na Industrializacdo Brasileira — as associacGes industriais, a politica econémica e
0 Estado (Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1980). Se ndo houver outra citacdo a maior
parte da histdria dessas associagdes, baseia-se neste livro.

24 Eli Diniz and Renato Boschi, “Globalizacdo, heranca corporativa e a representa-
¢ao dos interesses empresariais; novas

configuragBes no cenario pos-reformas”, In Renato Boschi, Eli Diniz and Fabiano
Santos, Elites Politicas e Econdmicas no Brasil Contemporaneo (Fundagdo Konrad
Adenauer, Sdo Paulo, 2000)
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de Metas, extinguiu-se qualquer resisténcia por parte das federacdes industri-
ais e também provocou-se uma mudanga na forma dos industrialistas atuarem:
eles foram integrados aos grupos executivos da industria junto com os funcio-
narios publicos, influenciando a politica macroeconémica nacional e isolando-
se de sua politica tradicional e das pressdes regionais. Inicia-se, entdo, a proli-
feracdo de associagOes paralelas organizadas por setores especificos da indus-
tria para defenderem seus interesses nos grupos executivos que, dependendo
dos conflitos de interesse, se uniam ou ndao no &mbito das federagdes estadu-
ais.

Ap6s um periodo de incerteza que vai da posse do novo presidente
Janio Quadros (1960) até o inicio do periodo militar em abril de 1964, tudo
mudou. O governo militar interveio em todos os aspectos da vida politica
brasileira, reduzindo a importancia da classe politica, incluindo a capacidade
politica de estruturas corporativas da industria de influenciar a politica eco-
ndmica. Com isso, a atuacdo das federagdes industriais estaduais e das associ-
acOes paralelas de setores industriais especificos tornou-se microecondmica:
como ja foi visto anteriormente, elas foram chamadas para discutir salarios e
precos com o governo, no &mbito do CIP.

Nessa nova fungdo surgiram centenas de novas associagdes parale-
las: das 277 associagOes paralelas existentes em 1987, 77% delas foram cria-
das apds 1964.”° Elas sdo especializadas segundo tipos de bens ou servigos
que produzem. Algumas empresas pertencem a mais de uma associacdo e
existem associacdes rivais que produzem bens ou servicos similares. Diniz &
Boschi atribuem a rapida industrializacdo daquele periodo militar, o fato de
34% das associagdes terem sido criadas entre 1964 e 1978. Ao mesmo tempo,
atribuem ao processo de democratizacdo o fato de 43% daquelas associacdes
terem sido criadas entre 1979 e 1987, um periodo de recessdo econémica. Esta
é uma tese dificil de se sustentar; ou seja, 0 intenso processo associativo du-
rante ditadura militar se explica pela rapida industrializacdo sem liberdade
politica e 0 mesmo fendmeno se explica pela redemocratizagdo durante um
periodo recessivo. O que de fato € comum a todo esse periodo é o controle de
salérios e precos com a participacdo intensa e decisiva das associa¢des parale-
las de produtores. Ou seja, é razoavel atribuir a proliferacdo das associagdes
paralelas, a forma como o controle de precos foi aplicado no Brasil.

25 Diniz & Boschi, op.cit., pp. 29-30. De acordo com a CNI, existiam em meados de
2001 cerca de 300 associagdes paralelas importantes. Seria necessaria uma pesquisa
mais detalhada para verificar o nimero exato delas, ja que muitas ndo sao registradas
nem nas federagdes estaduais, nem na CNI.
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Como foi visto anteriormente, as firmas e suas associagdes reuniam-
se com o governo para discutir custos e reajustes de pregos. Nesse ponto, po-
demos ir além da afirmacdo de Frischtak, sumariada acima. O controle de
precos ndo apenas organizou e estabilizou os precos dos oligopdlios para re-
duzir a inflagdo; foi muito além disso: organizou uma estrutura de funciona-
mento de cartéis ao acostumar os empresarios a se encontrarem, discutirem
custos e acordarem sobre salarios e precos.

Como nos ensinou Adam Smith, em 1776, em seu livro A Riqueza
das Nacoes:

“Pessoas do mesmo tipo de negdcio freqlientemente se encontram,
mesmo que para conversarem de amenidades e se divertirem, mas a conversa
termina numa conspiragao contra o povo ou alguma combinagdo para aumen-
tar precos. Legalmente é impossivel evitar que isso ocorra sem atentar contra
a liberdade e a justica. Embora, seja legalmente impossivel evitar esses encon-
tros, a lei ndo deveria facilitar essas reunifes, muito menos torna-las necessa-
rias”.

No Brasil as associacdes de produtores ndo tiveram qualquer preo-
cupacdo em disfarcar essas reunides, nem em desperdicar seu tempo falando
de amenidades. O préprio governo facilitou esta tarefa para os empresarios
brasileiros: o controle de precos e as acdes para aplica-lo facilitou aquelas
reunides e as discussdes de precos e salarios entre eles. De fato, ainda hoje,
eles continuam a se encontrar em suas associacdes e sindicatos para conversar
sobre precos e salarios, mesmo apds o fim do controle de precos no Brasil.
Tem sido inimeros os casos de cartéis investigados, cuja origem foram reuni-
des ou atas de associag¢Oes ou sindicatos de classe empresarial, e cuja formula
para fixar e variar precos se assemelham aquelas utilizadas pelo CIP.

A historia da concorréncia no Brasil continuou, assim, sendo uma
histéria da ndo concorréncia. O controle de precos continuou ao longo do
resto do periodo dos governos militares e também ao longo de processo de
redemocratizacdo iniciado em 1984, sob a mesma justificativa: “se 0s precos
forem liberados de uma hora para outra, uma explosao inflacionaria é inevita-
vel”. De fato, comprova-se que o CIP passou a atuar a partir de 1976 de forma
bastante burocratica e bastante generosa com o setor industrial, permitindo o
repasse pleno de custos e a apropriacdo dos ganhos de produtividade pelas
empresas. Conclui-se isso ao verificar-se que o0s precos controlados evoluiram
na mesma intensidade do que os precos dos setores ndo controlados.”® Portan-
to, o CIP continuou a promover o acordo de pregos e salarios entre empresas,

26 Cf. Milton da Mata, op. cit. p. 948.
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sem qualquer resultado em termos de reducdo de pregos, mas sim, apenas,
tornando-0s homogeneamente altos.

Ao final do governo militar e nos dois anos iniciais da redemocrati-
zagdo, embora o CIP continuasse a existir, ndo foi muito bem sucedido na sua
missdo de controlar precos. O que mais se poderia dizer deste conselho se a
inflagcdo inicia uma espiral ascendente e explosiva apds a segunda crise do
petroleo em 1978, passando a ser de 200% em 1981, chegando em 1985 aos
assombrosos (mais tarde se descobriria modestos) 500%?

O CIP voltou a se tornar ativo em 1986 com o inicio de uma série de
planos de estabilizagdo; voltou-se a fazer uso da entdo esquecida Lei Delega-
da no. 4 para cacar boi no pasto, quando o controle de precos do plano Cruza-
do de estabilizagdo provocou um desabastecimento generalizado. Foram seis
as tentativas de se estabilizar a economia com o0 uso de controles de pregos.
Sobre o fracasso de todas elas, é suficiente lembrar que a inflacdo alcangou
3000% em 1993.

4. O PASSADO RECENTE E O FUTURO INCERTO DA DEFESA DA
CONCORRENCIA NO BRASIL

Em 1994, com o Plano Real, comeg¢a uma nova fase na economia
brasileira ampliando-se

algumas reformas estruturais que haviam se iniciado anteriormente,
tais como: o processo de abertura comercial associada as novas regras da Or-
ganizacdo Mundial do Comércio, comegado em 1989; o processo de desregu-
lamentacdo da economia com o abandono progressivo do controle de precos, a
partir de 1992; a privatizacdo das empresas estatais, a partir de 1991; e, a re-
gulamentacdo contratual dos monopolios naturais que passaram a ser de pro-
priedade privada (energia, telefonia, pedagios de estradas, ferrovias, etc.). O
plano Real, que se inicia em 1994, ndo foi apenas um plano de estabilizacdo;
foi de fato um plano de amplas reformas econémicas, sociais e institucionais.

No ambito dos precos, como ja se disse, o Brasil trocou o controle
de precos pela defesa da concorréncia, promulgando a Lei 8884 de junho de
1994 que coloca o Brasil em situa¢do muito semelhante aquela de paises mais
desenvolvidos em termos de legislacdo antitruste. Esta nova Lei, em primeiro
lugar, introduz na legislacédo a prevencdo, passando a controlar fusdes e aqui-
sicfes de forma geral; em segundo lugar, aprimora a legislacdo repressiva
contra o abuso econdmico, notadamente a repressao a cartéis e a outras condu-
tas anticompetitivas ndo abrangidas na legislacdo anterior; em terceiro lugar,
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passa a prever a intervencdo da teoria econdmica; este assunto, até aquele
momento, era um campo exclusivo de advogados;

Outros aspectos relevantes da nova Lei podem ser ressaltados: (i) re-
forma-se totalmente o CADE e seu papel, tornando-o a autoridade administra-
tiva finalista em termos de defesa da concorréncia, autbnoma administrativa e
financeiramente; (ii) introduz o conceito de posicdo dominante no mercado,
seguindo a doutrina européia; (iii) cria 0 compromisso de cessacao de conduta
infrativa a concorréncia; (iv) define aumento abusivo de pre¢os, ndo justifica-
dos por aumento de custos, certamente sob pressdo dos eternos controladores
de precos; (v) define o papel do Ministério da Fazenda que passa a ser respon-
savel por fazer pareceres econdmicos em processos de fusdes e aquisi¢oes e
em condutas anticompetitivas.?

De acordo com Lei 8884/94, a Secretaria de Acompanhamento Eco-
némico (SEAE) do Ministério da Fazenda, a Secretaria de Direito Econdmico
(SDE) do Ministério da Justica e o Conselho Administrativo de Defesa Eco-
ndémica (CADE), um 6rgédo independente, administrativamente ligado ao Mi-
nistério da Justica, passam a se constituirem nas autoridades brasileiras de
defesa da concorréncia. SEAE e SDE tém funcdes analiticas e de investigacao
enquanto o CADE é um tribunal administrativo, cujas decisdes podem ser
revistas apenas nas cortes judiciarias.

Desde entdo, tém ocorrido outras mudancas na Lei e na forma de a-
girem das instituicdes encarregadas de aplica-la. Em 1999 a SEAE/MF publi-
cou a portaria 39, passando a adotar o Guia para Analise de Atos de Concen-
tracdo; em 2001, através da portaria conjunta SEAE/SDE de no. 50/2001, este
Guia foi aperfeicoado e adaptado e passou a ser adotado também nas anélises
da SDE. Este Guia, a semelhanca de guias de outras jurisdi¢bes antitruste,
informa, clara e transparentemente, 0s procedimentos seguidos por ambas as
secretarias quando analisam concentra¢fes horizontais submetidas ao sistema.
Duas outras portarias publicadas em 1999 devem ser mencionadas: a portaria
45/99 da SEAE, que lhe atribui a capacidade de aplicar multas as empresas
pela negagdo, omissdo ou atraso na entrega de documentos necessarios a ané-
lise dos atos de concentracdo; e, a portaria do Ministro da Fazenda no. 305/99
amplia o poder de investigacdo da SEAE nos casos de condutas anticompeti-
tivas.”

27 Algumas destas mudancas estdo descritas em Lucia Helena Salgado, A Economia
Politica da Agdo Antitruste (S&o Paulo, Ed. Singular, 1997), pp. 175-85.

28 Para uma descri¢do completa das portarias no. 39, no. 45 and no. 305, Vide Clau-
dio Monteiro Considera e Paulo Guilherme Corréa, “Desenvolvimento econdmico e
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Em relagdo a Lei da Concorréncia, a iniciativa mais recente focali-
zou-se na implementacdo da politica de delacdo premiada (leniency progra-
me), desenhada para encorajar empresas ou pessoas envolvidas em conspira-
cOes antitrustes a cooperarem, provendo as autoridades de evidéncias de ativi-
dades ilegais em que estejam envolvidas juntas com outras empresas ou pes-
soas. De acordo com a Lei 10.149 de dezembro de 2000, que emendou a Lei
8884/94, as autoridades brasileiras oferecem a possibilidade de anistia admi-
nistrativa, associada com a automatica e plena imunidade criminal para cons-
piradores contra a concorréncia que cooperarem com as investigacdes anti-
trustes.®® A imunidade criminal é particularmente importante ja que a forma-
¢éo de cartel além de uma infracdo administrativa é um crime contra a ordem
economica.

O programa de leniéncia, junto com os novos poderes de investiga-
¢do também introduzidos pela nova lei, propiciaram novas ferramentas as
autoridades brasileiras de defesa da concorréncia para aumentar a deteccéo e a
punicdo de acordos ilegais entre competidores. O novo estatuto estabelece que
a SDE, em nome da Unido, pode assinar acordos dando anistia plena ou redu-
zindo de 1/3 a 2/3 a penalidade aplicavel a individuos ou empresa que tenham
infringido a ordem econémica e que tenha escolhido colaborar com as inves-
tigacdes. De conformidade com a Lei, 0 acordo de leniéncia s6 podera ser
celebrado se as autoridades brasileiras ndo tiverem ainda evidéncias que asse-
gurem a condenacdo da empresa ou do individuo. Mesmo que existam indi-
cios que incriminem os acusados, o acordo podera ser celebrado, caso estes
indicios ndo assegurem a condenagdo dos envolvidos.

A Lei estabelece que o acordo com as autoridades brasileiras ndo
necessita de aprovacao posterior do CADE, dando aos participantes a certeza
legal do seu cumprimento. Ainda sim, o CADE devera declarar que aprova o
acordo.

A despeito dessas garantias, subsistem incertezas que tém dificulta-
do a aplicacdo do programa no Brasil. De fato, mais de dois casos deixaram
de ser efetivados devido a declaragdes do Ministério Piblico Federal de que a
imunidade criminal ndo é competéncia da SDE. Fazemse, portanto, necessa-
rias alteragdes na Lei que integre o MP e também o CADE no processo de

politica antitruste: razdes para a adocdo das portarias no. 39 e 45 da Seae e no. 305 do
Ministério da Fazenda”, SEAE, Documentos de Trabalho, no. 3, Novembro de 1999.

29 Para uma descricdo completa da Lei, Vide Claudio Considera, Paulo Corréa e
Frederico Guanais, “Building a leniency and amnesty policy: the Brazilian experien-
ce”, in Global Competition Review, The International Journal of Competition Policy
and Regulation, London, Junho/Julho 2001, pp. 44-46.
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negociagdo do acordo. Este instrumento tem-se mostrado um importante trun-
fo de descoberta e punicéo de cartéis em varias outras jurisdigdes e ndo pode
permanecer sem efetividade por tais davidas ou querelas juridicas.

Ressalte-se que o Brasil tem dado importantes demonstracfes de
compromisso com o combate a cartéis. Fomos o primeiro pais observador do
Comité de Lei e Politicas de Concorréncia (CLP) da Organizacdo de Coopera-
cdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) a assinar a Recomendacdo do
Conselho da Concorréncia referente ao compromisso de acdo efetiva contra
cartéis intrinsecamente nocivos (hard core cartels). Adicionalmente, o gover-
no brasileiro assinou em 26 de dezembro de 1999 o Tratado Mutuo de Assis-
téncia Legal com os Estados Unidos da América para facilitar a cooperagao
entre as autoridades antitrustes dos dois paises. Este tratado, apds aprovado
pelo Congresso Nacional se tornou vigente em 27 de junho de 2002, através
do Decreto 154.

Outras iniciativas do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia
tém procurado, na franja da Lei, alterar procedimentos visando uma aplicagéo
mais efetiva da defesa da concorréncia. Em marco de deste ano, SEAE, SDE e
CADE passaram a adotar um procedimento simplificado para atos de concen-
tracdo, chamado de “rito sumario”, similar ao “early termination” adotado
pela FTC (Federal Trade Commision) e pelo DOJ (Departament of Justice)
dos Estados Unidos. Este procedimento, para os qual a SEAE estabeleceu os
critérios de aplicagdo, passam por uma analise da SDE e um julgamento do
CADE igualmente rapidos e sendo usados na maioria dos casos mais simples,
ndo danosos a concorréncia, deixando mais tempo para os profissionais se
dedicarem aos casos mais complexos e potencialmente anticompetitivos.

Outra novidade foi a iniciativa da SEAE, a partir de mar¢o de 2002,
de solicitar ao CADE as chamadas “medidas cautelares”, pelas quais o proces-
so de fusdo ou aquisicdo é interrompido até seu julgamento definitivo pelo
CADE. Com isso, da-se ao SBDC o tempo necessario para analise, sem que
os efeitos do ato de concentracdo se estabelecam. Quando essa medida caute-
lar ndo é promulgada o tempo corre contra as autoridades da concorréncia e as
empresas tém todo o estimulo a protelarem a entrega da documentacdo neces-
saria a analise do caso. Com a cautelar, as empresas, impedidas de consuma-
rem a aquisicdo ou fusdo, tém estimulos a proverem, rapidamente, as autori-
dades de toda a documentacéo solicitada. Portanto, quando a SEAE identifica
algum ato de concentracdo que resulte em elevado grau de parcela de mercado
e que possa Vir a trazer efeitos nocivos a concorréncia, é solicitada ao CADE
a adocdo de medida cautelar que evite acGes das empresas que possam Vir a
tornar irreversivel aquele ato ou contrato. Em resposta, 0 CADE tem convo-
cado as empresas a assinarem acordos, pelos gquais se comprometem a néo
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efetivarem o neg6cio enquanto os mesmos ndo tiverem sido avaliados pelo
SBDC.

Recentemente, um grupo de trabalho terminou de preparar um proje-
to de lei reestruturando o SBDC e alterando a Lei 8884 tornando-a mais adap-
tada as novas condi¢cBes da economia brasileira. Pelo projeto é criada uma
Agéncia Nacional de Defesa da Concorréncia (ANC), juntando as funcbes da
SEAE e da SDE referentes a suas acdes de instrucdo processual. A agéncia
serd um 6rgdo independente ligado ao Ministério da Fazenda ou da Justica. O
CADE continuara sendo um tribunal independente e a ter a decisao final de
todos os processos administrativos, a exce¢do daqueles em que as partes ape-
larem para as cortes judiciais. Os diretores da agéncia terdo mandatos de 4
anos renovaveis por um termo adicional, enquanto os conselheiros do CADE
terdo mandatos ndo renovaveis de 5 anos, ao invés dos atuais 2 anos renova-
veis.

A emenda da Lei 8884 além da adapta-la & nova organizacao do sis-
tema, terd as seguintes inovac¢Bes mais importantes:

1. As firmas terdo que submeter as notificacfes de atos de concen-
tragdo previamente, ao invés de posteriormente como ocorre atualmente;

2. Haverd uma separagdo clara entre as fases de instrucdo e de jul-
gamento;

3. Estabelecerd um novo procedimento na analise dos casos: somen-
te casos que claramente poderdo ser nocivos a concorréncia serdo contestados
junto ao CADE pelo Diretor Geral (DG) da ANC. O rito sumario atualmente
em vigor se torna parte da lei, e 0 CADE ndo julgara estes processos como o
faz atualmente; ou seja, o0 DG passa a atuar, em nome do povo, como um
promotor da concorréncia nos casos potencialmente anticompetitivos;

4. Em conseqliéncia o CADE ficara responsavel apenas pelos casos
realmente capazes de causarem efeitos sobre a concorréncia, tornando-se mais
rapido e eficiente;

5. Similarmente, a agéncia terd mais tempo para se dedicar aos casos
importantes e para investigar condutas anticompetitivas, notadamente cartéis.

O projeto de Lei ordenado pelo Presidente da Republica esta pronto
e sera enviado ao

Congresso Nacional, mudando qualitativamente o Sistema Brasileiro
de Defesa da Concorréncia.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O Brasil tem uma longa histéria de intervencéo estatal na economia.
Nossa cultura e a teoria do desenvolvimento vigente no periodo de pds-
segunda guerra mundial considerava a acdo do Estado fundamental para dimi-
nuir a distancia entre os paises ditos desenvolvidos e subdesenvolvidos. Por
essa concepgdo, a sinalizacdo para a alocacdo eficiente dos recursos deveria
ser dada pelo Estado, quer diretamente investindo em atividades produtivas
com elevadas integracGes para frente e para trds da cadeia produtiva, quer
oferecendo incentivos fiscais e crediticios para os investimentos privados
desejaveis, segundo o planejamento estatal. Além disso, a ideologia econdmi-
ca vigente a época pregava que alguma inflagdo era necesséria para que o
mecanismo de precos possibilitasse mudangas estruturais mais rapidas em
direcdo aos novos setores lideres da economia, notadamente os setores indus-
triais substitutivos de importacdo. Entretanto, essa pequena inflagdo necessi-
tava ser controlada de forma a se manter pequena e beneficiar os setores que
se desejava incentivar. *

A conseqliéncia era Obvia: tornava-se necessario controlarem-se 0s
precos. Adicionalmente a esse ditame anti-politica concorrencial, 0 novo setor
industrial instalando-se no Brasil era baseado em tecnologia dos paises desen-
volvidos cujas economias de escala exigia poucos competidores para atender
0, & época, pequeno mercado brasileiro. Em tal ambiente, ndo havia espago
para se falar de politica de defesa da concorréncia que controlasse fusfes e
aquisicoes.

De fato, 0 CADE, surgido em 1962 ndo tinha como funcdo aplicar
politica concorrencial, ja que a Lei que o criou ndo previa o controle preventi-
vo de atos de concentracdo. Sua principal funcdo era controlar abusos de pre-
cos e nessa fungdo era bem menos aparelhado do que a Superintendéncia Na-
cional de Abastecimento (SUNAB), criada a mesma época para controlar
precos e ainda bem menos eficiente do que o Conselho Interministerial de
Precos (CIP) criado em 1967.

30 Para uma abrangente andlise histérica da politica antitruste no Brasil, ver Consi-
dera, Claudio e Corréa Paulo, “The Political Economy of Antitrust Policy in Brazil —
from price control to competition policy” , in Barry E. Hawk, Ed., 2001 Annual Pro-
ceedings of the Fordham University School of Law, International Antitrust Law and
Policy, NY, Juris Publishing, 2002, pp. 533-68.
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Como vimos, a historia politica e econdmica brasileira esta incorpo-
rada de elementos que afetaram a definic&o e a aplicacdo de politica antitruste
no Brasil. Esses elementos séo: o clima ideoldgico; os efeitos liquidos (custos
e beneficios) das atividades lobistas pelos grandes grupos econdmicos; as
ineficiéncias econémicas derivadas do regime de substituicdo de importagdes;
e, pelas demandas de eqiidade herdadas desse regime.

Vimos, anteriormente, que durante a nossa historia recente, o clima
ideoldgico (preferéncias sociais direcionadas para o bem estar) ndo favorece-
ram a concorréncia como a regra do jogo econdmico. O setor privado nao
tomou isto como o0 padrdo da atividade econdmica, nem como uma orientagédo
maior, um elemento de sua estratégia de negécios. Pelo contrario, o clima
ideoldgico favoreceu a negociacéao entre as firmas, a intervencao estatal e uma
orientacdo enddgena (substituicdo de importacdes). Neste contexto, 0 naciona-
lismo desenvolvimentista, elegeu a industrializa¢cdo como seu objetivo publico
prioritario, fazendo da substituicdo de importagdes sua estratégia para alcan-
ca-lo. Tarifas protecionistas, controle de entradas de novas firmas na econo-
mia brasileira, subsidios e outras politicas publicas foram os instrumentos
adotados para alcancar aquele objetivo. Nao surpreende, portanto, que até o
final dos anos 80, a politica econdmica tenha favorecido basicamente o bem
estar dos produtores (industriais, principalmente) em detrimento do bem estar
de outros grupos sociais, principalmente os consumidores.

Por vérias razbes os beneficios das atividades lobistas dos grandes
grupos foram no Brasil altos e bem superiores aos seus custos. A politica de
controle de precos reduziu os custos de transac¢do de organizar os produtores;
a politica econémica favoreceu a entrada dos produtores na estrutura de go-
verno; o controle de entrada de novas firmas, exercido principalmente pelo
Conselho de Desenvolvimento Industrial, gerou uma estrutura produtiva oli-
gopolizada. Todas essas a¢Oes reduziram os custos dos lobbies favorecendo os
produtores.

As ineficiéncias derivadas do regime de substituicdo de importacGes,
altamente protecionista, foram inimeras; duas merecem ser citadas por impac-
tarem a politica de concorréncia atual. A primeira, j& mencionada no clima
ideoldgico, refere-se aos elevados retornos liquidos das atividades lobistas que
desfavoreceram os investimentos em atividades produtivas de inovacéo, redu-
cdo de custos, etc, prejudicando o estimulo a concorréncia. A segunda é a
ineficiéncia de se entrar em mercado isolado como o era o brasileiro; isto exi-
giria uma reestruturacdo num periodo de transicdo, o que elevaria o custo de
competicédo e tornaria a demanda por concentracdo por grandes empresas teo-
ricamente aceitavel pelas autoridades da concorréncia.
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Finalmente, com a restauracdo da democracia, emprego, interesses
de pequenas empresas e de setores menos competitivos, etc., passam a ser
demandas socialmente justas. Como estas demandas sdo mais faceis de se
organizarem politicamente, o difuso interesse de concorréncia e do bem estar
dos consumidores ndo tem muito espaco.

Esses fatos ajudam a explicar porque, embora se tenha uma Lei de
Defesa da Concorréncia moderna desde 1994, extensivamente aplicada, ela
ndo tem tido apoio da sociedade nem tem sido bem sucedida em deter fusdes
anticompetitivas. Assim é que na analise de atos de concentracdo potencial-
mente danosos a concorréncia tém sido aplicados remédios comportamentais
em vez de estruturais; e, tém sido enfatizados casos de abusos de pre¢os (que
cheiram a controle de precos) em detrimento de investigar e punir cartéis e
outras condutas anticompetitivas.

Portanto, a economia politica nos ajuda a explicar porque, a despeito
de a politica antitruste no Brasil ter sido implantada em 1994, ela nem sempre
foi focada nos objetivos tradicionais da teoria que enfatiza a eficiéncia eco-
ndmica e o bem estar do consumidor. Nos ajuda a explicar ainda, porque con-
corréncia ndo é ainda um valor para nossa sociedade, como hoje parece ser a
estabilidade.

34



REVISTA DO IBRAC

CONCORRENCIA EM MERCADO REGULADO:
A ACAO DA ANP

Pedro Dutra

1.0 Regulagdo econdmica. 2.0 Poder econémico: existéncia e uso. 2.1 Abuso
do poder econémico. 3.0 A Defesa da livre concorréncia. 3.1 Concorréncia e
abuso do poder econdmico. 3.2 Repressdo e prevencdo ao abuso do poder
econdmico. 4.0 Concorréncia e regulacdo. 4.1 Defesa da livre concorréncia e
regulacdo. 5.0 Regulacdo: disciplina legal. 5.1 Atividade econémica. 6.0 Re-
gulacdo e livre concorréncia. 7.0 A regulacdo do mercado de petréleo. 7.1
ANP: regulacdo e promog¢do da concorréncia no mercado de petrdleo. 8.0
Acdo regulatéria e concorréncia no mercado de petrdleo: Portaria ANP
116/2000. 8.1 Subsisténcia da Portaria ANP 116/2000.

1.0 Regulacdo econémica

Regular é disciplinar por meio de regra®. Em sentido largo, é o con-
junto de regras editadas com o propdsito de disciplinar determinada matéria, o
gue permite o emprego do vocabulo para referir a disciplina dos mais variados
campos de incidéncia de normas legais. O adjetivo econdmico refere atividade
econdmica, identificando a finalidade da regra especialmente editada: disci-
plinar determinada atividade econdmica, mais precisamente, determinado
mercado, ou seja, area geografica onde bens e servicos sdo ofertados e procu-
rados, e 0s agentes nele atuantes.

A regulagdo econdmica voltou-se inicialmente aos servigos que afe-
tam o interesse publico, utilities na terminologia do direito norte-americano -
aos servicos ditos publicos, conforme o direito brasileiro. Na ordem juridica

31 Regular, do latim regulare, regrar, dirigir, de regula, regra, lei. Cf. Novissimo
Dicionério Latino-Portugués. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1905. p. 1017; Moraes Silva,
Antonio de. Dicionario da lingua portuguesa. 7. ed. Lishoa: Typographia de Joaquim
Germano de Souza Neves, 1877. p. 577; NASCENTES, Antenor. Dicionario etimo-
I6gico da lingua portuguesa. Rio de Janeiro: Livraria Francisco Alves, 1932. v. 2, p.
682.
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brasileira, como na norte-americana e outras, a regulacdo alcanca, contudo,
outros mercados além daqueles de prestagdo dos chamados servicos publicos,
tais os de petréleo e gas, valores mobiliarios, medicamentos, etc., mercados
nos quais igualmente sobreleva o interesse publico, isto é, o interesse transin-
dividualizado, sobre o interesse privado. A literatura juridica e a econdémica
norte-americanas aplicam o termo regulacdo a disciplina da livre concorrén-
cia, ai em seu sentido largo, advertidos contudo seus autores das distingoes
existentes — finalidade e meios - entre a funcdo da regulagdo econémica e a da
defesa da livre concorréncia, embora ambas sejam formas de intervencao esta-
tal no dominio econémico, como adiante sera visto.*

A regulacdo econémica — regulacéo de ora por diante — pressupde a
edicdo de regra — lei — especial, a identificar o mercado objeto da regulacdo;
bens ou servigos (por vezes ambos) que o integram; agentes econdmicos, pes-
soas fisicas ou juridicas, estas sob controle privado ou estatal, nele atuantes; e
0 6rgdo administrativo, especial ou ndo, ao qual lei especial outorga compe-
téncia para executéa-la - para regular o mercado em causa.

Historicamente, dois fatores determinaram a regulacdo de mercados
e a criagdo de 6rgdos reguladores especiais: a incapacidade de a dinamica dos
mercados frustrar o abuso do poder econémico cometido pelos agentes neles
atuantes, exibam ou ndo os mercados situacdes monopdlicas, e assim a impos-
sibilidade real de os mercados por si regularem-se®; e a incapacidade de o
Poder Executivo, a partir de 6rgdos de sua estrutura tradicional — presidéncia

32 Sobre o conceito de utilities e servico puablico, ver Caio Técito: cf. TACITO, Caio.
Panorama do direito norte-americano e de outros paises.In: . Direito adminis-
trativo. S8o Paulo: Saraiva, 1975. p. 213 e ss.; e Presencga norte-americana no direito
administrativo brasileiro. In: Temas de direito publico (estudos e pareceres). Rio de
Janeiro: Renovar, 1997. v. 1, p. 13 e ss. Sobre a histdria da intervencdo estatal no
dominio econémico, ver VENANCIO FILHO, Alberto. A intervencdo do Estado no
dominio econémico: o direito publico econdmico no Brasil. Rio de Janeiro: Renovar,
1998.

33 A esta incapacidade chama a doutrina econdmica de “falha de mercado” (market
failure), fator, entre outros, a justificar a regulacdo desses mercados. “Many of the
rationales for regulating can be described as instances of ‘market failure’. Regulation
in such cases is argued to be justified because the uncontrolled market place will, for
some reason, fail to produce behaviour or results in accordance with the public inte-
rest.” (in BALDWIN, Robert; CAVE, Martin. Understanding regulation: theory,
strategy, and practice. New York: Oxford University Press. 1999. p. 9). Sobre fatores
determinantes da intervencao estatal no dominio econémico, v. LA SPINA, Antonio;
MAJONE, Giandomenico. Teoria della regolazione. In: Lo Stato regolatore. Bologna:
11 Mulino, 2000. p. 117.
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da republica, ministérios, departamentos, secretarias, etc. — promover a regu-
lacdo sob critérios exclusivamente técnicos — isto é, na forma da Lei, estreme
de injuncdes politicas — e com razoavel celeridade®.

2.0 Poder econdmico: existéncia e uso

Poder econbmico é a soma de meios, de natureza econdmica, que
habilita o agente a agir no mercado em que atua. Todo agente que atua em
mercado — pessoa juridica ou pessoa fisica — exerce — usa — o poder econdmi-
co de que disple; dai a expressdo corrente, consagrada no direito norte-
americano e recebida pelo direito brasileiro, poder econémico de mercado
(economic market power). O uso do poder econdémico — do, porque necessari-
amente identificado ao seu titular, que o exerce ou pode exercé-lo — ndo é
apenas legitimo, sendo indispensavel a subsisténcia competitiva de seu deten-
tor, pois é pelo exercicio do seu poder que ele buscara a preferéncia de quem
procura bens e servicos, que oferta, no mercado em que atua.®

2.1 Abuso do poder econdmico

A reprimir, porém, o abuso do poder econémico, ou seja, 0 Seu uso
perverso por seu titular, em seu proveito, em detrimento imediato de terceiro

34 Cf. DUTRA, Pedro. Novos Orgéos Reguladores: energia, petréleo e telecomuni-
cacOes. Revista do Instituto Brasileiro de Estudos das Relacdes de Concorréncia e de
Consumo. S&o Paulo, v. 4, n. 3, p. 38, mar. 1997.

35 A doutrina econdmica usualmente define o poder econdmico a partir de seu exer-
cicio, formula influente em boa parte da doutrina juridica recente, embora imprecisa a
esse fim. H& poder quando ha meios a disposicdo do seu detentor que o habilite a
acdo, exerca-o o0 seu detentor ou ndo. Esta capacidade, a possibilidade, de o detentor
do poder econdmico agir interessa ja ao Direito, e ndo apenas a agdo — 0 exercicio do
poder econémico - em si, ainda que 0s concorrentes tomem como objeto de seu inte-
resse imediato o exercicio do poder econdmico de mercado, porque é ele da causa a
maioria dos fatos substanciais do mercado sob o regime de livre concorréncia. As
regras de defesa da concorréncia, inclusive a brasileira, alcangam o poder econdmico
como fonte potencial, e ndo apenas atual, de atos de mercado, ao dizer, por exemplo,
que a integragdo do poder econdmico podera, pelo simples fato da concentragdo do
poder econbmico, e ndo apenas pelo seu exercicio abusivo, ter efeitos concorrenciais
negativos (artigo 54 da Lei 8.884/94). E, ainda, que sera punido ato abusivo do poder
econdmico, mesmo que seus efeitos ndo sejam alcancados. (art. 20, lei citada). Cf.
BRUNA, Sérgio Varella. O poder econdmico e a conceituagdo do abuso em seu exer-
cicio. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1997. p. 170.
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competidor; o abuso do poder econémico importa, necessariamente, em uma
transferéncia indevida de renda, de uma renda arbitrariamente auferida porque
ndo decorrente do livre jogo das forcas de mercado®. O abuso do poder eco-
ndmico, ao corromper a ordem econdmica, coarcta o direito de livre iniciar —
de livre empreender — e de livre concorrer que constitucionalmente assiste a
toda pessoa fisica ou juridica, e que sdo o desdobramento objetivo, no plano
econdmico, das liberdades e garantias individuais. A convergéncia das doutri-
nas do abuso do direito e do abuso do poder econdmico ndo escapou a REA-
LE:

““As teorias do abuso de direito e do abuso de poder desenvolveram-
se em esferas distintas, respectivamente, do Direito Privado e do
Direito Publico, mas, aos poucos, vieram convergindo no sentido de
uma compreensdo por assim dizer complementar.

Essa crescente correlagdo dos dois conceitos verificou-se em virtu-
de da alteracdo operada na estrutura da nova sociedade industrial,
onde o Estado passa cada vez mais a exercer funcdes de empresario
e, de outro lado, grandes empresas privadas, quer através de mono-
polios, quer gracas a entendimentos oligopolisticos, realizam t&o
poderosas concentracdes de capital que o exercicio de direitos sub-
jetivos se converte, na realidade, em exercicio de poder econémico
com caracteristicas antes inexistentes.

Dada essa complementaridade, por compreensivel necessidade de
se preservarem valores sociais e individuais, mesmo o exercicio de
um direito ou de um poder, anteriormente considerado normal se-
gundo os parametros individuais dominantes, passa a ser conside-
rado irregular ou ilicito, seja pelo dano acarretado, seja pela gri-
tante desproporc¢ao surgida entre a titularidade do direito e as prer-

36 A servico da identificacdo do fato infrativo — o fato do abuso do poder econémico
— a analise econdmica assim se direciona: “For purposes of antitrust analysis, the
crucial distinction is not between market power and monopoly power, but between
two fundamentally different ways in which a firm or group of firms may exercise
anticompetitive economic power — raising one’s own prices (classical Stiglerian po-
wer) or raising competitor’s cost (exclusionary Bainian power).” KRATTENMA-
KER, Thomas G.; LANDE, Robert H; SALOP, Steven C. Monopoly power and mar-
ket power in antitrust law. In: FIRST, Harry; FOX, Eleanor M.; PITOFSKY, Robert
(Ed.) Revitalizing antitrust in its second century: essays on legal, economic, and poli-
tical policy. New York: Quorum Books. 1991. p. 191.
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rogativas e privilégios que ela proporcionaria a alguns em detri-
mento da coletividade.

Resulta dessa mudanca substancial no complexo das circunstancias
objetivas a necessidade de se situar, sob novo prisma, e segundo
critérios mais concretos de legalidade e de justica, o ericado pro-
blema do abuso do poder econémico, tendo-se em vista as garantias
individuais.””*" (grifos no original)

A guarda do direito de livre iniciar — de empreender — e de livre
concorrer motivou o legislador especializar a represséo e a prevengdo do abu-
so do poder econdmico®, e a sua disciplina atendeu a dois planos da experi-
éncia: o primeiro, geral, a compreender todos os mercados econdmicos, e 0
segundo, especial, visando, adicionalmente, alguns mercados, aqueles cujas
caracteristicas morfologicas exigem disciplina propria. Ao primeiro plano — a
todos os mercados de bens e servigos — destina-se a regra de defesa da livre
concorréncia, a ser cumprida pela repressdo e prevencdo ao abuso do poder
econbmico; ao segundo, dirigem-se as leis voltadas a regulagdo econdmica, a
alcancar os mercados singularizados por um perfil estrutural que os tornam
refratarios a livre concorréncia®, embora sobre esses mercados incida, advir-
ta-se, também a regra de defesa da livre concorréncia.

37 REALE, Miguel. Abuso do poder econémico e garantias individuais. In: Frances-
chinl, José Inacio Gonzaga; Franceschinl, José Luiz Vicente de Azevedo (Org.).
Poder econdmico: exercicio e abuso: direito antitruste brasileiro. Sdo Paulo: Ed. Re-
vista dos Tribunais, 1985. p. 523.

38 Nos exatos termos da Lei 8.884/94: “art. 1°. “Esta lei dispde sobre a prevencéo e a
repressdo as infragdes contra a ordem econémica, orientada pelos ditames constitu-
cionais de liberdade de iniciativa, livre concorréncia, fungdo social da propriedade,
defesa dos consumidores e repressdo ao abuso do poder econémico.”

39 “The classic economic case for extensive regulation of price, investment, service
and other managerial decisions of an industry is the inherently noncompetitive situa-
tion.” in PHILLIPS, Charles F. Jr. The regulation of public utilities: theory and prac-
tice. Virginia: Public Utilities Reports, 1993. p. 51. E Reagan: “*Economic (someti-
mes called ‘business’) regulation is generally used to cover most of the older, traditi-
onal regulatory areas in which the price of the product or service and the authority to
enter or leave the industry are the main objects of regulation; the public purpose is to
protect the economic interests of consumers from monopoly exactions, and in terms
of quality and quantity of service...” ”. in Regulation: the politics of policy. Boston:
Little, Brown and Co., 1987. p. 17-18; apud PHILLIPS, Charles F. Jr. op. cit. p. 31.
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3.0 A defesa da livre concorréncia

A Constituicdo Federal elevou a livre concorréncia a principio re-
gente da ordem econdmica (artigo 170, inciso 1V)*, dispondo a seguir que “a
lei reprimira o abuso do poder econémico que vise & dominagdo dos merca-
dos, a eliminacao da concorréncia e ao aumento arbitrario de lucros” (artigo
173, § 4°). A Lei, especial, é a de n° 8.884/94, que “dispbe sobre a prevencao
e a repressdo as infracbes contra a ordem econdmica orientada pelos ditames
constitucionais de liberdade e iniciativa, livre concorréncia, funcéo social da
propriedade, defesa dos consumidores e repressédo ao abuso do poder econ6-
mico.” (art. 1°)

Atendendo a norma constitucional de defesa da livre concorréncia, o
legislador ordinario outorgou competéncia ao Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica — CADE — para promover a prevengdo e a repressdo ao
abuso do poder econdmico*, e definiu o campo de aplicacdo da Lei “as pes-
soas fisicas ou juridicas de direito pablico ou privado, bem como a quaisquer
associacdes de entidades ou pessoas, constituidas de fato ou de direito, ainda

Esta situacdo evidenciou-se inicialmente nos mercados de servigos destinados a gran-
des contigentes de usuarios, tais os de transportes, telecomunicacées, etc., nos quais
surgiram inexoravelmente, em raz&o da estrutura desses mercados, formacgdes empre-
sariais monopdlicas, dai a expressdo monopdlio natural.

40 Art. 170: “A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na
livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos a existéncia digna, conforme os ditames
da justica social, observados os seguintes principios:

()
IV — livre concorréncia;”
41 Lei 8.889/94 - “Art. 7° Compete ao Plenario do CADE:

| - zelar pela observancia desta Lei e seu Regulamento e do Regimento Interno do
Conselho;

Il — decidir sobre a existéncia de infragdo a ordem econdmica e aplicar as penalidades
previstas em lei;

()

XII — apreciar os atos ou condutas, sob qualquer forma manifestados, sujeitos a apro-
vacdo nos termos do art. 54, fixando compromisso de desempenho, quando for o
caso;”
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que temporariamente, com ou sem personalidade juridica, mesmo que exer-
cam atividade sob regime de monopdlio legal.” (artigo 15).

Desdobrando o principio constitucional regente da ordem econdmi-
ca, tem a Lei 8.884/94 por finalidade defender a livre concorréncia por meio
da represséo e prevencgdo do abuso do poder econdmico, nos mercados onde
bens e servicos sdo ofertados e procurados por agentes econdmicos — pessoas
fisicas e juridicas - independentemente da forma e da natureza da sua organi-
zacdo, e da titularidade do seu controle, privado ou estatal, do mercado onde
atuam, sob regime de monopdlio legal ou ndo, ou, ainda, do indice do poder
econdmico que nele exibem tais agentes. Em consequéncia, a conduta de to-
dos os agentes econdmicos presentes em todos os mercados de bens ou servi-
cos, em relacdo ao poder econdémico que exercam nesses mercados, acha-se
sob a disciplina da Lei 8.884/94, que articula o principio constitucional da
livre concorréncia.

3.1 Concorréncia e abuso do poder econdmico

Concorrer é correr junto, é disputar a preferéncia de quem procura
bem ou servico ofertado. Essa disputa deve se dar sem estorvo, livre do abuso
do poder econémico, diz a Constituicdo Federal em seu artigo 173, § 4°, regra
que ndo conhece excecdo, alcancando os monopdlios legais, suscetiveis ou
nédo de exploracdo privada, nos termos do citado artigo 15 da Lei n°® 8.884/94,
e 0s mercados regulados.

Claro o designio do legislador constitucional: na ordem econfmica,
0 abuso do poder econémico, que perverte a livre concorréncia, deve ser obri-
gatoriamente reprimido e prevenido.

Poder econdmico, como visto acima, é a soma de meios materiais e
ndo materiais, de natureza econémica, de que 0 agente dispde e emprega no
exercicio de sua atividade ordinaria. A titularidade e o uso desse poder eco-
ndmico sdo legitimos. Todos aqueles que estdo presentes na ordem econémi-
ca, atuantes em mercado de bens e servicos, sdo estimulados, pela propria
dindmica do mercado competitivo, a aumentar a sua capacitacdo, o seu poder
economico de mercado.

A reprimir, o abuso do poder econémico, ou seja, 0 Seu Uso perver-

S0, que vise, diz a Lei, a “dominacéo dos mercados, a eliminagdo da concor-
réncia e ao aumento arbitrario dos lucros™ (art. 173, § 4°, citado)**. Dominar

42 Sobre a origem da férmula legal de abuso do poder econémico, inscrita inicial-
mente na Constituigdo Federal de 1946, veja-se a minuciosa exposi¢do de SHIEBER,
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mercado é fazer-se senhor dele, e assim poder ignorar a acdo oposta pelos
concorrentes; age 0 dominador como se, sO, atuasse no mercado, impondo
preco e volume do produto ou servico que oferta, assim assenhorando-se do
mercado em que atua. A expressdo dominio (ou dominacdo) de mercado,
corrente no direito comunitario europeu, corresponde a expressao poder mo-
nopdlico — monopolistic power — empregada no direito norte-americano; am-
bas ttm o mesmo sentido, de acdo incontrastada, indiferente as forgas do mer-
cado, por parte da empresa que se fez senhora do mercado. Eliminar a livre
concorréncia ai estd em sentido largo - por qualquer forma prejudica-la; livre
ai estd por fluente, sem desvios, a dizer onde ndo ha estorvo a concorréncia
causado pela agdo abusiva dos disputantes. Aumento arbitrario de lucros é a
majoracdo desarrazoada, resultado de uma pratica abusiva; arbitrario pois
lucro que ndo guarda relacdo com a paga do esfor¢co competitivo liso, e sim
deriva de uma conduta abusiva.

Como acima apontado, no plano econémico a infracdo a ordem
competitiva significa, sempre, uma transferéncia indevida de renda. No plano
juridico, agravo frontal ao direito de livre empreender e de livre concorrer,
direito que constitucionalmente assiste a toda pessoa, fisica ou juridica, seja
na qualidade de agente empreendedor e agente concorrente, seja na qualidade
de sujeito do direito de haver, na ordem econémica, um mercado que assegure
tal estado de liberdade econdmica, guardado sempre na forma da Lei.

3.2. Repressado e prevencdo ao abuso do poder econémico

O abuso do poder econémico estd a base das condutas infrativas a
ordem concorrencial, enunciadas, ndo exaustivamente, no artigo 21, da Lei
8.884/94, e a sua repressdo faz um dos objetos da Lei de defesa da concorrén-
cia, 0 outro a sua prevengao.

Disciplinada a repressao ao abuso do poder econémico, por meio da
san¢do as condutas infrativas, evidenciou-se ao legislador que a excessiva
concentracdo de poder econdmico em maos de um agente econdmico, havida
por meio da integragcdo empresarial, faz com que ele propenda a conduzir-se
de forma abusiva; maior a soma do poder econémico de mercado concentrado
em uma empresa, maior, diz a experiéncia, a probabilidade de esse poder ser
abusivamente empregado. Em conseqiiéncia, a integracdo do poder econdmi-
co, promovida por meio de negdcio juridico, qualquer a sua forma, firmado
por duas ou mais empresas antes independentes, tornou-se objeto de anélise

Benjamin M. Abusos do poder econdmico: direito e experiéncia antitruste no Brasil e
nos EUA. Séo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1966.
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prévia por parte do 6rgdo administrativo de defesa da concorréncia, que avalie
se os efeitos da concentracdo do poder econdmico, irradiados desse ato de
integracdo empresarial e projetados sobre o mercado concorrencial afetado,
serdo capazes de prejudicar a livre concorréncia ou resultar em dominio do
mercado®,

Note-se, todavia, a distin¢do que se impde: € suscetivel ao controle
preventivo do 6rgdo de defesa da livre concorréncia a integracdo econémica
de duas ou mais empresas antes independentes, promovida & margem da dis-
puta concorrencial; ao contrario, a concentracdo que resulta da disputa con-
correncial: esta é a paga da eficiéncia competitiva. Ou seja, o poder econémi-
co somado no curso da disputa concorrencial lisa traduz a eficiéncia competi-
tiva da empresa que o detém, traduz a preferéncia que o consumidor lhe vota;
aquele formado a margem da disputa concorrencial tem sua eficacia condicio-
nada a verificacdo legal de seus possiveis efeitos concorrenciais.

A prevencdo e a repressdo ao abuso do poder econémico comple-
mentam-se na defesa da livre concorréncia, e sdo promovidas igualmente nos
mercados especialmente regulados.

4.0 Concorréncia e regulacao

H4, portanto, mercados em que a livre concorréncia pode ser alcan-
cada razoavelmente, aplicada a regra geral de repressédo e prevencdo ao abuso
do poder econdmico — e estes sdo a maioria dos mercados — e ha os mercados
— em numero reduzido, mas significativos em termos sociais e econdmicos -
que necessitam regulacéo especial, pois a estrutura deles é hostil a livre con-
corréncia, e por tal raz8o neles a prevencdo ao abuso do poder econémico
deve se dar liminarmente por meio da a¢cdo permanente de 6rgdo da adminis-

43 “Art. 54. Os atos, sob qualquer forma manifestados, que possam limitar ou de
qualquer forma prejudicar a livre concorréncia, ou resultar na dominacdo de merca-
dos relevantes de bens ou servicos, deverdo ser submetidos a apreciagdo do CADE.

()

8§ 3° Incluem-se nos atos de que trata o caput aqueles que visem a qualquer forma de
concentracdo econdmica, seja através de fusdo ou incorporacdo de empresas, consti-
tuicdo de sociedade para exercer o controle de empresas ou qualquer forma de agru-
pamento societario, que implique participacdo de empresa ou grupo de empresas
resultante em vinte por cento de um mercado relevante, ou em que qualquer dos par-
ticipantes tenha registrado faturamento bruto anual no Gltimo balango equivalente a
R$ 400.000.000,00 (quatrocentos milhdes de reais).”
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tracdo publica — 6rgdo dito regulador — agdo que, somada a acles diretoras
também atribuidas a este 6rgdo promover € o meio mais eficiente e isento de
se promover nesses mercados a livre concorréncia.

Em um e outro caso, a realidade dos mercados informa a finalidade
da Lei, pois ndo se ha de cogitar de concorréncia perfeita, na qual inexista a
necessidade de prevencéo e repressdo ao abuso do poder econdmico, sendo a
concorréncia possivel, e esta a finalidade que deve a Lei, como faz a brasilei-
ra, buscar. Em uma palavra, ndo ha concorréncia perfeita a dispensar a disci-
plina legal dos mercados*, ou a ser por forga desta alcancada, como mostra
STIGLER®. E em mercados caracterizados por forte e direta intervencdo
estatal, a afirmacdo da livre concorréncia é ainda mais lenta; embora em estéa-
gio mais avancado do que a brasileira, a economia italiana ressente-se da
mesma caracteristica, como mostra RAMAJOLI:

“II nuovo strumento di disciplina nel campo economico fornito
dalla legislazione antitrust sorge con I’affermarsi del principio
concorrenziale. Questo principio ha tardato ad emergete e ad
imporsi nel nostro ordinamento, préprio a causa degli altri
strumenti di disciplina utilizzato in campo economico: la presenza,
in numerosi settori, di una struttura di mercato caratterizzata da un
monopolio pubblico legale eliminava alla radice i problemi di tutela
della concorrenza, mentre un capitalismo industriale cresciuto
mediante gli aiuti statali risultava fondato su principi opposti a
quelli del libero mercato e, del resto, lo stesso concetto di
programmazione economica € antitetico a quello di mercato e di
tutela della liberta di concorrenza. Non ponendosi il problema della

44 Note-se que a auto-regulacdo, que se pretenda praticar em determinados mercados,
tem carater topico e ndo afasta a incidéncia da norma de defesa da concorréncia. Ali-
as, deve-se repelir a assimilacdo, por vezes encontrada na doutrina, entre auto-
regulacéo e defesa da livre concorréncia; esta s6 se d4, de forma duradoura e isenta,
na forma da Lei, pois a experiéncia mostra, como exposto acima, que 0s mercados
sdo incapazes de, pela agdo exclusiva de seus agentes, reprimir o abuso do poder
econdmico; ao contrario, inexistente a repressao, estes tendem a cometé-lo.

45 “The concept of perfect competition, or indeed any theoreticaly precise concept of
competition, will not be met by the actual conditions of competition in any industry.
John Maurice Clark made the most influential effort to create a concept of ‘workable
competition” which would serve as a working rule for public policies which seek to
preserve or increase competition.” (STIGLER, George. Competition. In: EATWELL,
John; MILGATE, Murry; NEWMAN, Peter (Eds.). The new palgrave: a dictionary of
economics. London: Macmillan; New York: Stockton Press, 1998. v. 1, p. 535.
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concorrenza, non si poneva neppure il problema di una disciplina di
questa.” “

4.1 Defesa da livre concorréncia e regulacéo

Embora a defesa da livre concorréncia e a regulacdo econémica
persigam no ordenamento juridico brasileiro a mesma finalidade priméria —
reprimir e prevenir o abuso do poder econdmico nos mercados de bens e ser-
Vigos — e assim sejam conceitos complementares no plano doutrinario e inte-
grem um mesmo subsistema normativo (a disciplina legal da ordem econémi-
ca), elas ndo se confundem. Como exemplifica CAMPILONGO ao analisar
os limites da acdo do érgdo de defesa da concorréncia e a dos 6rgaos regula-
dores:

*“(i) ndo pode o CADE (...) inovar, modificar ou criar regulagéo di-
versa daquela do agente com capacidade para tal; (ii) o CADE né&o
é instancia reguladora nem tampouco esfera administrativa de jul-
gamento da regulacdo de terceiros; é, isto sim, 6rgdo de adjudica-
¢do adstrito & matéria concorrencial; (iii) entre a atividade regula-
toria das agéncias setoriais e a fungédo preventiva e repressiva de-
sempenhada pelo CADE na defesa da livre concorréncia ha relacéo
de complementariedade e ndo de exclusdo ou de conflito de compe-
téncias.”"’

Elementos salientes na distin¢gdo necesséria entre defesa da livre
concorréncia e regulacdo sdo os que constituem os objetivos exclusivos desta,
tais a determinacdo (ndo apenas a fixagéo) de pregos dos bens e servigos regu-
lados, a promogé&o legal da livre concorréncia nos mercados estruturalmente a
ela hostis e a expansdo induzida desses mercados, que compete ao 6rgdo regu-
lador cumprir. Estes objetivos distinguem a fungdo regulatéria da defesa da
livre concorréncia: expressamente ndo compete ao 6rgdo de defesa da concor-
réncia a determinacdo dos precos de bens e servigos, a promocédo direta da
livre concorréncia e a expansdo dos mercados, objetivos estes acreditados a

46 In RAMAJOLI, Margherita. Attivita amministrativa e disciplina antitrust. Milano:
Giuffre 1998. p. 3.

47 Ato de concentragdo n° 08012.004550/99-11, Requerentes Integral Holdings S/A e
Companhia de Gas do Estado de Sdo Paulo (COMGAS), Conselheiro-relator Celso
Fernandes Campilongo. Julgado em 28 de mar¢o de 2001.
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dindmica dos mercados concorrenciais (nos quais o abuso do poder econémi-
co seja reprimido e prevenido) e ndo a defesa da livre concorréncia®. Por
exemplo, a acéo regulatoria, ao determinar preco de bem ou servico visa pre-
venir o exercicio do poder monopolico ou oligopdlico, busca, ao fim, prevenir
0 abuso do poder econdmico que decorre dessa situacdo de mercado; ai se
identifica com o objetivo da defesa da livre concorréncia; mas a acdo regula-
toria da-se por meio diverso daquele empregado na defesa da livre concorrén-
cia, em que a determinacdo de precgos € deixada ao mercado, no qual o abuso
do poder econémico seja reprimido e prevenido.*

A acdo regulatéria da-se em carater marcadamente preventivo, em
razdo da estrutura peculiar do mercado regulado, que exibe forte, sendo mo-
nopdlica, concentragdo de poder econbmico e portanto baixa, ou nenhuma,
densidade competitiva; a acdo regulatdria procura prevenir ou reduzir os efei-
tos de mercado negativos proprios a esse estado — precos abusivos, oferta
reduzida, baixa qualidade e defasada atualizacéo tecnoldgica dos bens e servi-
cos ofertados — e busca também promover a concorréncia criando ou estimu-
lando a rivalidade entre competidores e abrir 0 mercado a entrada de novos
disputantes. Esta finalidade ampla da agdo regulatéria explica a competéncia
de editar normas infra-legais que a Lei atribui ao 6rgéo regulador para dispor,
especial e circunstancialmente, sobre a estrutura concorrencial do mercado
sob sua jurisdicdo, que da forma a sua acao diretiva antes referida.

A esta altura, pode-se concluir que a intervencao estatal no dominio
econbmico, em relacdo a atividade dos agentes nos mercados de bens e servi-
cos, visa precipuamente reprimir e prevenir o abuso do poder econémico, e

48 Se efetiva a repressdo e a prevencdo ao abuso do poder econdmico, a livre concor-
réncia ver-se-4 promovida, isto €, afirmada, sendo esta, tenha-se sempre em conta, a
concorréncia possivel.

49 H4, portanto, na experiéncia brasileira, pregos determinados pela livre concorrén-
cia existente entre 0s agentes econdmicos; precos regulados por drgaos especialmente
criados para esse fim, alguns desses 6rgdos ditos agéncias reguladoras; precos fixados
por outros 6rgdos da administragdo publica subordinados ao poder Executivo que
somam a outras esta funcdo; precos controlados por érgdos da administragdo publica
subordinados ao poder Executivo, tal o pre¢co dos medicamentos sob controle da
Céamara de Medicamentos; e, por fim, precos fixados em razéo de, aberta ou velada,
pressdo exercida por agentes do poder Executivo, inclusive o proprio Presidente da
Republica, baseando-se em julgamento pessoal ou ndo do agente, como por exemplo,
em relacdo ao preco do gas: “Acho que d4, preciso ver os calculos, mas eu acho que
da (para baixar o preco)”. Presidente defende reducdo no preco do gés. O Estado de
Séo Paulo, Sdo Paulo, 28 jul. 2002. p. Al1.
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esta funcdo faz objeto comum a defesa da livre concorréncia e a regulacéo
econdmica, o que confere as normas especiais que as prescrevem o carater
complementar que exibem, na articulacdo devida, que guardam, com as regras
gue disciplinam a ordem constitucional econémica.

5.0 Regulagéo: disciplina legal

O artigo 174 da Constituicdo Federal atribui ao Estado a qualidade
de “agente normativo e regulador da atividade econémica” e diz que Ihe cabe
“exercer, na forma da Lei, as func@es de fiscalizag&o, incentivo e planejamen-
to, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor
privado”. Nos mercados regulados e nos demais mercados econdmicos - nos
mercados de bens e servicos em seu conjunto — tem lugar a atividade econd-
mica, desenvolvida pelos agentes no curso de sua funcdo ordinaria, sejam 0s
agentes pessoas fisicas ou juridicas, sob controle privado ou estatal, de origem
nacional ou estrangeira, e se atuem sob regime de monopdlio ou ndo. Portan-
to, onde ha atividade econémica, ha mercado onde ela tem lugar®, ha agente
econdmico — e assim incide a regra de defesa da livre concorréncia, e, em
determinados mercados, regra especial de regulacdo econdmica, cabendo a
6rgédos da administracdo publica aplicar essas regras.

5.1 Atividade econ6mica

N&o distinguiu o legislador constitucional atividade econémica que
permita qualifica-la & conta do seu exercicio, por empresa sob controle priva-
do ou por empresa sob controle estatal, ou ainda em razdo de se tratar de ser-
vigo publico. Ao contrério, reconheceu igual a atividade econdmica que am-
bas espécies de empresas exercem, ao delas tratar no artigo 173 da Constitui-
cao Federal, e, a vista deste fato, submeteu-as ao mesmo regime — privado — a
Lei de defesa da concorréncia e, se 0 caso, a regulagcdo econémica. Veja-se 0
citado artigo 173, que ndo excepciona empresa sob controle estatal da inci-
déncia das normas que disciplinam a ordem econdmica, nem qualifica a ativi-
dade econémica.

50 A definigdo corrente de mercado diz local onde ha venda, atividade comercial. Cf.
Ferreira, Aurélio Buarque de Hollanda. Novo dicionario da lingua portuguesa. 1. ed.
Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1975, p. 919; Aulete, F. J. Caldas. Dicionario con-
temporaneo da lingua portuguesa. Lisboa, 1911. p. 1147; e Houaiss, Antonio. Dicio-
nario Houaiss da lingua portuguesa. 1a. ed. Rio de Janeiro: Objetiva, 2001. p. 1896.
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“Art. 173. Ressalvados o0s casos previstos nesta Constituicdo, a ex-
ploracdo direta da atividade econdmica pelo Estado s6 sera permi-
tida quando necessaria aos imperativos de seguranca nacional ou
relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsidiarias que explorem
atividade econdmica de producado ou de comercializacio de bens ou
de prestacao de servicos, dispondo sobre:

(.)

Il - a sujeicdo ao regime juridico proprio da empresa privada, in-
clusive quanto aos direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhis-
tas e tributarias”. (grifo nosso)

Estabeleceu, sim, e de forma taxativa, o legislador pressupostos a
exploracéo direta da atividade econdmica por empresa sob controle estatal —
“quando necessaria aos imperativos de seguranga nacional ou relevante inte-
resse coletivo” — além dos casos ja previstos na Constituicdo. A regra do § 1°,
acima, tem por objeto a empresa sob controle estatal que explora atividade
econdmica, e ndo por objeto qualificar a atividade econdmica que aquela em-
presa vai exercer. Note-se que o legislador, a propdsito, claramente delineia o
conceito de atividade econ6mica, ao referir expressamente o seu ndcleo, a
“producdo (e) comercializacdo de bens e prestacdo de servigos”, 0s quais em
sua variedade identificam os mercados nos quais se tem a atividade econdmi-
ca que os agentes econdmicos, empresas sob controle privado e estatal, desen-
volvem.

Em mesma linha, 0 comando do citado artigo 174, da Constituicdo
Federal:

“Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econd-
mica, o Estado exercera na forma da lei, as funces de fiscalizacéo,
incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor pu-
blico e indicativo para o setor privado.” (grifo nosso)

Ao qualificar o legislador o Estado como agente normativo e regu-
lador “da atividade econémica”, refere esta em sua integralidade, sem exce-
cdo, seja quanto aos mercados de “bens e servigos” que a formam (art. 173,
citado), seja quanto aos agentes, empresas sob controle privado ou estatal, que
a exploram, atuando nos mercados de bens ou servigos.
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Portanto, ndo h& distingdo em Lei — menos ainda & margem dela —
entre atividade econdmica que exercam, de um lado, empresa sob controle
estatal, “empresa publica e de economia mista e suas subsidiarias”, e, de
outro, empresa privada, qualquer o objeto social delas, a natureza do bem ou
do servigo que ofertem ou procurem. Nao ha, em relacdo a elas, especializa-
cao de regime juridico que possa sugerir exce¢do, qualquer que seja, em favor
das empresas sob controle estatal; acham-se elas expostas, como as empresas
privadas, a repressdo e a prevencao do abuso do poder econémico e a regula-
¢édo econdmica®.

6.0 Regulacéo e livre concorréncia

O principio da livre concorréncia domina a atividade econémica que
tem lugar nos mercados de bens e servigos, indistintamente, inclusive naque-
les regulados.®* Nestes acha-se expressa a disposicdo legal de se reprimir o
abuso do poder econdmico, que a agdo regulatoria preventiva ndo frustre,
como, por exemplo, preco de servico ou bem ou servigo ofertado em mercado
regulado cuja determinacdo néo seja feita previamente pelo agente regulador e
sim deixada aos agentes econdmicos, e que, por agdo destes, mostre-se abusi-
VO.

A regulacdo de determinados mercados nédo inibe, pois, a defesa da
livre concorréncia e sim a complementa, uma vez que, além da sua defesa, em

51 Esta situacdo, de agente econdmico ordinario, atuante no mercado, reclama-lhe
reconhecimento, publicamente a Petrobras Distribuidora, BR, empresa sob controle
estatal: “O consumidor tem sempre razdo, diz uma antiga lei do mercado.

Mas o mercado, que alias é formado por quem produz, quem vende e quem compra,
também tem outras leis. Uma das mais importantes é a que diz que o mercado é di-
namico, estd sempre mudando. Como acaba de mudar, com a abertura a importacdo
de combustiveis. A partir dai, os precos da gasolina, do diesel e do gas liquefeito de
petréleo, que durante décadas foram determinados pelo governo, passaram a ser uma
decisdo comercial de cada produtor ou importador, inclusive da Petrobras. Isto quer
dizer que a Petrobras tem que ouvir, atender e respeitar cada vez mais o mercado,
seus distribuidores e consumidores.

E no mercado, em qualquer mercado, precos ndo sobem ou descem pela lei da gravi-
dade ou em funcéo dos nossos desejos. O que move de fato os pregos € a lei da oferta
e da procura, que é refletida nas cotag@es.” (anuncio publicado pela BR no O Estado
de S&o Paulo, S&o Paulo, 28 fev. 2002. Caderno Economia, p. B10).

52 Veja-se, entre outras, a regra do artigo 5° da Lei Geral de Telecomunicagdes -
9.472/97.
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conjunto com os Grgdos especiais, busca a regulacao afirma-la e amplia-la em
mercados a ela refratérios.

Ao inicio, a regulagdo visava prevenir precos abusivos em mercados
dominados por monopdlios naturais®. Progressivamente, sentiu-se a necessi-
dade de se ampliar a funcéo dos 6rgdos reguladores; reagiram os legisladores
a demanda vinda de camadas da populacdo de baixa renda, por essa razdo
incapazes de atrair a oferta sobretudo de servigos regulados. Comecou-se por
estipular em lei o dever de universalizacdo desses servigos, ou seja, a sua ex-
tensdo aquelas camadas da populagdo, inscrevendo-o o legislador, entre as
atribuicbes do 6rgdo regulador, este dever de natureza predominantemente
social.** O ciclo de privatizagdes, inaugurado na Gra-Bretanha na década de

53 “If the entire demand within a relevant market can be satisfied at lowest cost by
one firm rather than by two or more, the market is a natural monopoly, whatever the
actual number of firms in it. If such a market contains more than one firm, either the
firms will quickly shake down to one through mergers or failures, or production will
continue to consume more resources than necessary. In the first case competition is
short-lived and in the second it produces inefficient results. Competition is thus not a
viable regulatory mechanism under condictions of natural monopoly. Hence, it is
said, direct controls are necessary to ensure satisfactory performance: controls over
profits, specific rates, quality of service, extensions and abandonments of service and
plant, even permission whether to enter the business at all. This set of controls has
been applied mainly to gas, water, and electric power companies, where it is known
as ‘public utility regulation’, and to providers of public transportation and telecom-
munications, where it is known as ‘commom carrier regulation’.”. in POSNER, Ri-
chard A. Natural monopoly and its regulation. Washington: Cato Institute. 1999. p. 1.

54 A determinacéo legal de universalizacdo dos servicos de telefonia, foi prevista na
primeira Lei que disciplinou o mercado de telecomunica¢bes norte-americano: “
‘...The communications Act of 1934 defined universal service policy as ‘To make
available, so far as possible, to all the people of the United States a rapid, efficient
Nationwide, and worldwide wire and radio communication service with adequate
facilities at reasonable charges.” The same act created the FCC (Federal Communica-
tions Commission) charging it with the responsibility to carry out this policy, as well
to regulate the telecommunications industry, in general.” (...).

The Telecommunications Act of 1996 considerably expands the definition of ‘univer-
sal service’ to include ‘access to advanced telecommunications and information ser-
vice... in all regions of the Nation, includind low-income consumers and those in
rural, insular, and high cost areas... reasonably comparable to those services... and
those rates... for similar services in urban areas.” (Universal Service. In: NEWTON,
Harry. Newton’s Telecom dictionary. 17th ed. New York: CMP Books, 2001. p. 729-
730).
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1970, acresceu a funcdo regulatéria; evidenciou-se que o simples cambio da
titularidade da empresa, de publica a privada, importaria no simples cambio
da titularidade do monopdlio do servico objeto da acdo privatizadora®. Em
consequéncia, somou-se as funcdes regulatorias a de promover a concorréncia
nos mercados regulados privatizados, assistindo ao legislador neste propdsito
a revolucdo tecnoldgica nas areas de telecomunicagfes e informatica que na-
quele periodo expandiam-se aceleradamente, penetrando todos os mercados
econdmicos®®.

Cresceram assim as atribuigcBes das agéncias reguladoras, hoje dis-
tante a atribui¢do singular de fixar pregos de bens e servigos ofertados em
regime de monopdlios naturais; a elas hoje compete fixar precos, expandir 0s
mercados sob sua jurisdicdo — universalizagcdo — promover a atualizagdo tec-
noldgica dos produtos e servicos neles ofertados, e neles afirmar e promover a
concorréncia, sendo esta Gltima atribuigdo crescentemente vista, com apoio na
experiéncia recente, como a mais significativa cometida ao érgao regulador,
no dizer de BEESLEY:

“A preferable alternative to detailed regulation of costs, profits or
prices is greater reliance on competition policy.

(.)

The main aim should be to protect existing and potential competi-
tors likely to be at a disadvantage when competing with a dominant
incumbent, who in the past has generally had the advantage of
statutory protection, and who even now probably has significant le-
gal and other advantages (e.g. rights of way). Certain practices (e.g.
price discrimination, refusal to supply, full-line forcing) should be

O dever de universalizar a prestacdo de servico de telecomunicagdes, prescrito na Lei
9.472/97, Lei Geral de Telecomunicacfes (art. 79), encontra seu correspectivo de
fundo social, no mercado de petrdleo, na atribuicdo imposta a ANP de garantir o
abastecimento de derivados de petroleo em todo territério nacional. (Lei 9.478/97, art.
8°, ).

55 Um minucioso panorama das privatizacfes e criacdo de agéncias reguladoras, na
recente experiéncia brasileira, é feito por SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestati-
zagdo — privatizagdo, concessdes e terceirizagBes. Rio de Janeiro: Ed. Lumen Juris,
2000.

56 Cf. Areeda, P.; HovenkamP, H., Antitrust law. Aspen Law & Business, New
York, NY, v. 1A, p. 21, 1997.
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explicitly prohibited if they are used by the dominant incumbent to
eliminate or discipline specific competitors.”*

7.0 A regulacdo do mercado de petroleo

A Lei n®9.478, de 6 de agosto de 1997, que criou a Agéncia Nacio-
nal de Petrdleo — ANP — dispde que “a ANP tera como finalidade promover a
regulacdo, a contratacdo e a fiscalizagdo das atividades econdmicas inte-
grantes da industria do petroleo...”. Em verdade, esta € a finalidade da Lei n°
9.478/97 — a regulacdo do mercado de petroleo em territorio brasileiro — e ndo
da ANP, 6rgdo administrativo especialmente criado ao qual a lei atribui com-
peténcia para aplica-la.

Atividades econdmicas integrantes da industria do petroleo devem
ser entendidas como a acdo ordinaria dos agentes econdémicos presentes no
mercado de petrdleo. Industria de petroleo, isto ¢, mercado de petréleo®, é
formado pelas atividades descritas no artigo 4°, da Lei 9.478/97, — submeti-
das ao regime de monopdlio legal da Unido, porém admitida a exploragéo
delas sob regime de concessao e autorizagdo a iniciativa privada, nos termos

57 in BEESLEY, M. E. Privatization, regulation and deregulation. 2nd ed. New York:
Routledge. 1997. p. 31

58 Traduziu literalmente o legislador nativo a expressao norte-americana “industry”,
cujo significado em portugués refere ordinariamente producdo de bens; “industry”
naquele idioma compreende, em sentido largo, quase toda atividade produtiva e por
essa razdo pode, no idioma inglés, ser empregada como sindnimo de mercado, como
faz Stigler: “The competition of different markets or industries...” (STIGLER, Geor-
ge. Competition. In: EATWELL, John; MILGATE, Murry; NEWMAN, Peter (Eds.).
op. cit. p. 532).

59 “Art. 4° Constituem monopélio da Unido, nos termos do art. 177 da Constituicao
Federal, as seguintes atividades:

| - a pesquisa e lavra das jazidas de petroleo e gas natural e outros hidrocarbonetos
fluidos;

Il - a refinacdo de petrdleo nacional ou estrangeiro;

I11 - a importacdo e exportacdo dos produtos e derivados basicos resultantes das ativi-
dades previstas nos incisos anteriores;

IV - o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de derivados
bésicos de petréleo produzidos no Pais, bem como o transporte, por meio de conduto,
de petréleo bruto, seus derivados e de gas natural.
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do artigo 5° da mesma Lei®, articulados aos respectivos dispositivos constitu-
cionais — e pelas demais atividades aquelas atividades relacionadas, néo sujei-
tas todavia ao regime de monopolio.

Quis o legislador ordinério explicitar a regra igualitaria, posta na
Constituicdo Federal, no ambito do mercado de petréleo, nomeando a empresa
sob controle estatal nele presente e antes detentora do exercicio do monopdélio
deste produto:

“Art. 61. A Petroleo Brasileiro S.A. — PETROBRAS ¢ uma socieda-
de de economia mista vinculada ao Ministério de Minas e Eergia,
gue tem como objeto a pesquisa, a lavra, a refinacdo, o processa-
mento, 0 comércio e o transporte de petroleo proveniente de poco,
de xisto ou de outras rochas, de seus derivados, de gas natural e de
outros hidrocarbonetos fluidos, bem como quaisquer outras ativi-
dades correlatas ou afins, conforme definidas em lei.

8§ 1° As atividades econbmicas referidas neste artigo serdo desen-
volvidas pela PETROBRAS em carater de livre competicdo com ou-
tras empresas, em funcdo das condicGes de mercado, observados o
periodo de transicdo previsto no Capitulo X e 0s demais principios
e diretrizes desta Lei.”” (nosso grifo)

As atividades referidas no caput do artigo acima citado sdo aquelas
préprias do mercado de petroleo, sendo a elas aditadas todas as demais ativi-
dades correlatas as expressamente indicadas; pode a PETROBRAS empreen-
dé-las livremente na persecucao de seu objeto social, e se ha de entender esta
empresa de economia mista, e suas subsidiarias, entre aquelas referidas no
artigo 173 da Constituicdo Federal, “empresas de economia mista e suas sub-
sidiarias”; ou seja, a PETROBRAS e suas subsidiarias, que lhe integram o
grupo econdmico que lidera e assim age no mercado de petrdleo.

A esta latitude de empreender fez o legislador corresponder, desig-
nadamente, a submissdo integral da PETROBRAS a regra da livre concorrén-
cia; a sua acdo dar-se-a em disputa com todas as demais empresas presentes
no mercado de petr6leo, nos termos ordinarios deste mercado, isto é, em re-
gime de livre competicdo com outras empresas, em fung¢éo das condigdes de
mercado, este, é certo, sob regulacdo da ANP.

60 “Art. 5° As atividades econémicas de que trata o artigo anterior serdo reguladas e
fiscalizadas pela Unido e poderdo ser exercidas, mediante concessao ou autorizacao,
por empresas constituidas sob as leis brasileiras, com sede e administracdo no Pais.”
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7.1 ANP: regulacdo e promocao da concorréncia no mercado de petréleo

Cumprem os 6rgaos reguladores trés funcbes essenciais: aplicar a lei
especial que disciplina o mercado regulado nela definido; expedir normas
infra-legais, disciplinando, no &mbito da lei especial, a acdo dos agentes pre-
sentes no mercado regulado; sancionar infraces a Lei, as normas infra-legais
e as obrigacOes contratuais, cometidas por agentes sob sua jurisdi¢cdo, que
compde o quadro normativo do mercado regulado.

Atendendo ao principio constitucional da livre concorréncia que,
como Visto acima, condiciona toda a atividade econdmica — e assim todos 0s
mercados de bens e servicos — o legislador vinculou expressamente a discipli-
na do mercado de petréleo a livre concorréncia — desde a formulagéo das dire-
trizes de “Politica Energética Nacional”, a cargo do Conselho Nacional de
Politica Energética, & acdo regulatoria a ser exercida pela ANP:

“CAPITULO | - Dos Principios e Objetivos da Politica Energética
Nacional

Art. 1° As politicas nacionais para o aproveitamento racional das
fontes de energia visar@o aos seguintes objetivos:

(...)
IX - promover a livre concorréncia;”

A ANP cabe cumprir a Lei 9.478/97 e as “politicas” — em verdade
diretrizes — que articulem os objetivos fixados no artigo 1° da refe-
rida lei, cuja formulacéo cabe ao referido Conselho, nos termos do
artigo 2°, da mesma lei®, e estas “politicas” deverdo visar obriga-

61 “Art. 2° Fica criado o Conselho Nacional de Politica Energética - CNPE, vincula-
do a Presidéncia da Republica e presidido pelo Ministro de Estado de Minas e Ener-
gia, com a atribuicdo de propor ao Presidente da Republica politicas nacionais e me-
didas especificas destinadas a:

| - promover o aproveitamento racional dos recursos energéticos do Pais, em confor-
midade com os principios enumerados no capitulo anterior com o disposto na legisla-
cao aplicavel,
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toriamente a promocéo da livre concorréncia. A este propdsito, vin-
culou o legislador a acdo da ANP, ao por como dever seu imple-
mentar tais “politicas™, aquelas cometidas ao Conselho formular:

“Art. 8 A ANP tera como finalidade promover a regulacdo, a con-
tratacdo e a fiscalizacdo das atividades econémicas integrantes da
industria do petroleo, cabendo-lhe:

| - implementar, em sua esfera de atribuices, a politica nacional de
petréleo e gés natural, contida na politica energética nacional, nos
termos do Capitulo | desta Lei, com énfase na garantia do supri-
mento de derivados de petrdleo em todo o territdrio nacional e na
protecdo dos interesses dos consumidores quanto a preco, qualida-
de e oferta dos produtos;”. (grifamos)

Em mesma linha, especificou o legislador:
“Na execucdo de suas atividades, a ANP observara os seguintes
principios:

IV — regulacéo pautada na livre concorréncia...”. (art. 3° Anexo I,
Decreto 2.455/98)

Il - assegurar, em funcédo das caracteristicas regionais, 0 suprimento de insumos ener-
géticos as areas mais remotas ou de dificil acesso do Pais, submetendo as medidas
especificas ao Congresso Nacional, quando implicarem criacdo de subsidios;

Il - rever periodicamente as matrizes energéticas aplicadas as diversas regides do
Pais, considerando as fontes convencionais e alternativas e as tecnologias disponiveis;

IV - estabelecer diretrizes para programas especificos, como os de uso do gas natural,
do alcool, do carvao e da energia termonuclear;

V - estabelecer diretrizes para a importagdo e exportagdo, de maneira a atender as
necessidades de consumo interno de petréleo e seus derivados, gas natural e conden-
sado, e assegurar o adequado funcionamento do Sistema Nacional de Estoques de
Combustiveis e o cumprimento do Plano Anual de Estoques Estratégicos de Combus-
tiveis, de que trata o art. 4° da Lei n°® 8.176, de 8 de fevereiro de 1991.

§ 1° Para o exercicio de suas atribui¢des, 0 CNPE contara com o apoio técnico dos
orgdos reguladores do setor energético.

§ 2° O CNPE seré regulamentado por decreto do Presidente da Republica, que deter-
minara sua composicao e a forma de seu funcionamento.”
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Regulacdo ai estd em sentido lato, a dizer a funcdo regulatéria em
seu todo, compreendendo as fungdes executivas, repressivas e normativas da
ANP, e, portanto, ndo apenas esta Ultima, cumprida pela edi¢cdo de normas
infra-legais pela Agéncia®.

Desdobrando os principios constitucionais da livre iniciativa e da li-
vre concorréncia, aplicou-os o legislador ao mercado de petréleo: alinhou
todos os agentes em posicao de igualdade e os submeteu a disputa concorren-
cial. E fixou, como uma das finalidades da regulacdo do mercado do petréleo,
a promocao e a afirmacdo da livre concorréncia, a este propdsito vinculando a
acdo do Conselho Nacional da Politica Energética Nacional e a agdo da ANP.

O mercado de petréleo foi aberto ao concurso da iniciativa privada,
admitida a exploracdo das suas atividades principais — pesquisa e lavra de
jazidas de petrdleo e gas; refino de petroleo; importacdo e exportacdo dos
derivados de petréleo; transporte maritimo e dutoviario do petr6leo e seus
derivados e gas natural - sob o regime de concessdo e autorizacdo. A estas
atividades principais somaram-se, entdo vantajosamente, as atividades a elas
relacionadas e que jamais foram objeto do monopoélio estatal. E sobre este
mercado, a compreender tais atividades, que se d& a acdo regulatéria da ANP,
tendo sob sua jurisdigdo a PETROBRAS, esta ndo mais na qualidade de exe-
cutora Unica do monopolio legal, cuja titularidade da Unido todavia subsiste.

No ambito deste mercado, exerce a ANP a sua funcdo regulatoria.
Em sua articulagdo ao principio constitucional da livre concorréncia e sua
defesa, dispde a Lei 9.478/97, incumbir a ANP, ao “tomar conhecimento de
ato gque possa configurar indicio e infracdo da ordem econémica”, cometido
no mercado de petréleo, o dever de comunicé-lo a Secretaria de Direito Eco-
ndmico, do Ministério da Justica, que devera instaurar e instruir processo
administrativo para apurar violacdo a Lei 8.884/94, cuja decisdo cabe ao CA-
DE; assim como cabe & ANP opinar, no &mbito de analise de ato de integracédo
de poder econdmico promovida pelos 6rgdos de defesa da concorréncia,
quando este ato envolver agentes presentes no mercado de petréleo. Note-se
gue em ambas hipoéteses, cuida-se da aplicacdo da Lei 8.884/94 por parte dos
Orgdos competentes para aplica-la.

62 Uma vez que a regulagdo caracteriza-se pela disciplina legal de um determinado
mercado, a descricdo da funcdo do 6rgdo ao qual cabe promové-la, é, muitas vezes,
impropriamente reduzida a fungdo de expedir regras — regular, em sentido estrito. A
funcdo regulatéria compreende a de fazer cumprir a lei, e sancionar-lhe o descumpri-
mento, variando a intensidade e 0 momento das fungdes normativa e sancionadora,
devendo ser constante a de fazer cumprir a Lei, que tem por nucleo a fiscalizacdo dos
agentes econdémicos.
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A funcdo regulatdria da ANP, a “regulacéo pautada pela livre con-
corréncia”, ndo se esgota contudo no exercicio de sua funcdo auxiliar no
cumprimento da lei de defesa da concorréncia. Ao contrario, @ ANP incumbe
o dever de promover a livre concorréncia no mercado de petréleo, e a sua
atividade acha-se vinculada a esta finalidade, funcdo esta estranha — antagoni-
ca mesmo — aos 0rgdos de defesa da concorréncia. Para tanto, vale-se a ANP
do seu poder regulamentar — a regulacéo, este o termo da Lei, aqui porém em
sentido estrito — para, na medida do possivel, afirmar e promover a livre con-
corréncia como visto. Ou seja, ndo cabe a ANP apenas a funcdo auxiliar de
reprimir o abuso do poder econémico, ou de prevenir a sua concentracdo ex-
cessiva decorrente da integracdo de empresas, mas também a ela incumbe
dispor para promover, no mercado de petroleo, a livre concorréncia, fungéo
preeminente dos 6rgaos reguladores em mercados privatizados no dizer de
duas das maiores autoridades em concorréncia nesses mercados, BEESLEY e
LITTLECHILD:

“Competition is the most important mechanism for maximizing con-
sumer benefits, and for limiting monopoly power. Its essence is ri-
valry and freedom to enter a market. What counts is the existence of
competitive threats, from potential as well as existing competitors.
The aim is not so-called ‘perfect’ competition; rather, one looks for
some practical means to introduce or increase rivalry.”®

Hoje, a promocéo da livre concorréncia é a funcdo que distingue a
acao dos orgaos reguladores.

A concorréncia pressupbe a rivalidade entre agentes econémicos
presentes em um mesmo mercado; nesta rivalidade esta a dindmica competiti-
va do mercado, porém ela ai ndo se exaure: é necessario que, no mercado
onde esta disputa se dé, seja reprimida a criacdo de barreira a entrada de novos
agentes por parte daqueles ja atuantes do mercado.

CAVE é incisivo quanto as vantagens, para o consumidor final, da
concorréncia, guardada na forma da Lei, sobre a regulacao estrita:

“Competition involves rivarly among firms for the customer’s
business across all the dimensions of the service-price, quality, and
innovation. Its opposite is a situation in which a single firm can

63 BEESLEY, Michael; LITTLECHILD, Stephen. Privatization: principles, pro-
blems, and priorities In: BISHOP, Matthew; KAY, John, MAYER, Colin (Eds.).
Privatization & economic performance. New York: Oxford University Press. 1994. p.
19.
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effectively act independently of any competitors and impose a
particular offering on the market place. Inevitably, competition is a
matter of degree rather than something which is either fully present
or absent.

(.)

As a method for obtaining the best deal for consumers, detailed
regulation is seen by many to be inferior to systems allowing
competition subject to the safeguards of general competition law.

(.)

Hence springs the expression: competition is the best regulator.
Underlying this proposition is the belief that firms have the
strongest incentives to give customers what they want in terms of
price and quality of service when they are in competition. In such
circumstances firms also have a strong incentive to gain a
temporary advantage over their rivals through innovation and the
development of new services. Compared with this scenario, the
regulation of a monopoly that faces no competition has many
disadvantages.” ®

Esses fatores — rivalidade e livre acesso — caracterizam o estado
competitivo do mercado®, e a repressdo e a prevencdo ao abuso do poder
econdmico guardam esse estado competitivo, que a experiéncia recente favo-
rece sobre a regulacao estrita.

Assim, nos atos que expeca e nas normas que edite, deve a ANP vi-
sar afirmar, ou incrementar, a livre concorréncia no mercado de petréleo, em
todos os seus segmentos, para o fim de aperfeicoar sua estrutura para se ter
uma melhor alocacdo de recursos e uma maior eficiéncia tecnolégica — e, por-
tanto, uma melhor e mais competitiva oferta — como mostra HUGHES:

64 Regulation versus Competition. In: BALDWIN, Robert; CAVE, Martin. Unders-
tanding regulation: theory, strategy, and practice. New York: Oxford University
Press. 1999. p. 210-211.

65 Demsetz identifica rivalidade a competigdo, ao dizer: “the concept of competition
or rivalry”. DEMESETZ, Harold. Why regulate utilities. In: STIGLER, George J.
Chicago studies in political economy. Chicago: The University of Chicago Press,
1988. p. 267.
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“Competitive rivalry takes both the form of contests within existing
markets, and the form of potential entry into new areas when
prospective returns appear relatively attractive. It includes rivalry
in terms of price, but also in terms of altered or improved
techniques of production or products, and in terms of the provision
of information to consumers about products. All these forms of
rivalry have consequences for the level and rate of growth of the
technical efficiency of production and standards of consumption, for
the allocation of resources between industries, and for the evolution
of the structures of markets themselves.”” ®

8.0 Acdo regulatdria e a concorréncia no mercado de petroleo: Portaria
ANP 116/2000

Diz o artigo 12, da Portaria n° 116/2000:

“Art. 12. E vedado ao distribuidor de combustiveis liquidos deriva-
dos de petroéleo, alcool combustivel e outros combustiveis automoti-
V0s 0 exercicio da atividade de revenda varejista.

8 1° O caput do artigo ndo se aplica quando o posto revendedor se
destinar ao treinamento de pessoal, com vistas a melhoria da quali-
dade do atendimento aos consumidores.

§ 2° O posto revendedor de que trata o paragrafo anterior devera
atender as disposicBes desta Portaria e ter autorizagdo especifica
da ANP, como posto revendedor escola.”

Em relacdo a forma, é a citada portaria ato infra-legal expedido pela
ANP; e a matéria que lhe faz objeto é de natureza concorrencial pois afeta a
estrutura concorrencial do mercado de petroleo. Ndo ha divida quanto a com-
peténcia da ANP para expedir norma regulamentar, de natureza infra-legal,
funcgdo prépria aos drgdos reguladores, e no caso dessa agéncia ndo so previs-
to em Lei sendo vinculada essa fungdo a promogdo da concorréncia, como se
tem no artigo 3°, anexo 1, do Decreto n® 2.455/98, citado, que determina a
ANP “regular pautada na concorréncia”.

66 HUGHES, Alan. Competition policy. In;: EATWELL, John; MILGATE, Murry;
NEWMAN, Peter (Eds.). op. cit. p. 551.
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Regular ai estd em seu sentido estrito — editar norma infra-legal — e
portaria € uma das formas de que esse tipo de norma se reveste, cuja verifica-
cao de sua legalidade refere obrigatoriamente a guarda de seus limites, isto é,
se a norma infra-legal circunscreve-se ao &mbito da norma que Ihe serve de
fundamento legal. A propdsito dos limites que deve a norma infra-legal expe-
dida por 6rgao regulador — em verdade, por 6rgdo da administracdo publica —
observar, escrevemos:

“A subordinacdo de uma norma regulamentar aos termos da Lei é
integral; esta encontra o seu &mbito no interior da Lei, ou na fragio
deste ambito que a Lei lhe reservar. Se a Lei ndo indicar quais as
matérias que podem fazer objeto de normas reguladoras, ou ndo ex-
cluir as matérias além daquelas que indicou, a matéria delas sera a
matéria da Lei, ndo podendo, em qualquer hip6tese, as normas re-
gulamentares alterarem, acrescendo-as ou suprimindo-as, as dispo-
sicdes da Lei; podem apenas particulariza-las, explicita-las. Quer
dizer, as normas regulamentares é permitido somente desdobrar as
disposicdes da Lei objetivando-as.”®’

A Lei 9.478/97 e o referido Decreto n° 2.455/98 fixaram a matéria
que o ato infra-legal, a referida Portaria expedida pela ANP, desdobra — regu-
lar pautada na livre concorréncia — ao particularizar sua aplicacdo ao merca-
do sob jurisdicdo da ANP: vedar a integracdo vertical dos mercados de distri-
buicdo e revenda de derivados de petréleo. A Portaria ndo acresceu, ndo alte-
rou, ndo exorbitou, enfim, o contedo da lei e do decreto: dispds sobre maté-
ria propria a livre concorréncia, o controle preventivo da concentracdo do
poder econdmico. E, ainda, ndo alterou, o que lhe seria igualmente vedado, a
Lei 8.884/94, sendo abriu, exclusivamente no mercado de petréleo, no seg-
mento de distribuicéo e varejo de seus derivados, uma excecdo, ndo para afas-
tar a incidéncia desta norma, ou para alterar-lhe comando seu. Em verdade, a
regra contida na Portaria citada proibe, negando curso aos seus efeitos, a cele-
bracdo de negdcio juridico de integracdo vertical, isto é, qualquer negécio
juridico que, de entre seus efeitos, tenha o de integrar empresas postas em
segmentos conexos, um a montante — o distribuidor de derivados de petréleo
— e outro a jusante — o varejista desses produtos — e assim concentrar-lhes o
poder econémico.

Como visto acima, o controle da concentracdo do poder econémico
de duas ou mais empresas € matéria concorrencial e se constitui na funcdo

67 DUTRA, Pedro. O poder regulamentar dos drgaos reguladores. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro n. 221, p. 247, jul./set. 2000.
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preventiva, ao lado da funcéo repressiva, atribuida aos 6rgdos incumbidos de
aplicar essa lei. S&o trés os tipos de integracdo: horizontal, vertical e conglo-
merada. D&-se a primeira quando empresas antes independentes e atuantes no
mesmo mercado relevante integram-se. Vertical é a integracdo de empresas
atuantes em mercados conexos, situada uma a montante e a outra a jusante;
por exemplo, produtora e distribuidora de um mesmo bem. Diz-se conglome-
rada a integracdo de duas empresas de mercados absolutamente distintos; esta
forma de integracdo, por raramente trazer efeitos anticoncorrenciais, néo cons-
titui hoje, no entendimento corrente dos 6rgdos de defesa da concorréncia,
objeto de sua agdo preventiva.

A finalidade do artigo 12, citado, da Portaria n® 116/2000, é proibir
a integracao vertical seja aquela que resulte de negécio juridico que tenha por
figurantes empresa distribuidora de derivados de petroleo e empresa que 0s
revenda, seja a verticalizagdo promovida pela expansdo de linha de negécio,
no caso, a constituicdo de empresa revendedora por empresa distribuidora,
seja, ainda, a atuacdo desta, por qualquer forma, no segmento de revenda va-
rejista. Entendeu a ANP, deduz-se da regra, que a integracdo, qualquer a sua
forma, entre os segmentos de distribuicdo e de revenda de derivados de petro-
leo, poderia trazer efeitos concorrenciais negativos a livre concorréncia no
mercado de derivados de petréleo, e concluiu por proibi-la liminarmente, ve-
dando aos distribuidores e varejistas a celebracdo de negdcio juridico de que
resulte a verticalizacdo entre esses agentes econdmicos. Ndo ha excecao esti-
pulada na regra citada, alcancando assim a proibicdo a todas as empresas atu-
antes em ambos 0s segmentos.

Por outras palavras, demonstrada indispensavel a defesa da livre
concorréncia a prevencao do abuso do poder econdmico que possa resultar da
concentracdo do poder econdmico, tida por excessiva, esta concentracdo po-
derd, excepcionalmente, ser vedada ou condicionada, pelo érgéo regulador, se
assim legalmente autorizado — este é o caso presente — que, para tanto, podera
proibir que jurisdicionados seus — 0s agentes atuantes no mercado sob sua
jurisdicdo, no caso as empresas atuantes no mercado de petréleo — realizem
negacio juridico do qual resulte integracdo do poder econdmico.

Note-se que a proibicdo destina-se aos agentes em determinada situ-
acdo, que estdo em posicao de realizar negécio juridico de integracdo vertical
do poder econdmico de que disponham, esta a finalidade da Portaria; esta ndo
tem por finalidade, portanto, alterar norma de defesa da concorréncia, e sim
disciplinar, preventivamente, uma dada situacdo no mercado sob o qual tem a
ANP competéncia para disciplinar, pautada nos principios da livre concorrén-
cia. Ha, na hipotese aqui examinada, atencdo a regra da livre concorréncia por
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parte da ANP, que lhe vincula a atividade, como, de resto, a de todos os de-
mais 6rgdos administrativos de intervencéo no dominio econémico.

8.1 Subsisténcia da Portaria ANP 116/2000

A proibicdo expressa na Portaria sem divida importa em uma restri-
cao a liberdade de iniciativa e de concorrer; negado curso aos efeitos de nego-
cio juridico de integracdo de empresas, surge nitida a restricdo ao direito de
propriedade, restrigdo esta contudo admitida em Lei. Atende-se, em restricbes
dessa natureza, a funcdo social da propriedade, sobre as prerrogativas amplas
do seu exercicio privado; como ja pudemos observar:

“Essa excec¢do ao pleno exercicio do direito da propriedade é admi-
tida no direito brasileiro e acha o seu fundamento no principio
constitucional da funcéo social da propriedade, disposto em linha
com os principios da livre concorréncia e da livre iniciativa, princi-
pios complementares entre si e regentes da ordem econdmica, a di-
zer prevalecer, eventualmente e na forma da Lei, a atribuida funcéo
social da propriedade sobre o pleno exercicio das prerrogativas a
ela inerentes, e ordinariamente asseguradas nas regras de direito
privado ao titular do bem. (...)

A qualificacdo excepcionante indica a limitacdo, estendida a ordem
econbmica, ao exercicio do direito de propriedade; e, como todas as
demais formas de intervengdo estatal na ordem econémica, esta
disposta em Lei, em cumprimento a regra do artigo 174 da Consti-
tuicdo Federal.”®®

Como visto, a ANP cabe agir, e assim editar normas infra-legais,
pautada pelo principio da livre concorréncia, e o controle da concentracdo do
poder econémico, funcdo de carater preventivo, € uma das formas ordinarias
de defesa da livre concorréncia, explicitamente prevista em Lei. Nesse contex-
to, enguadram-se as normas infra-legais expedidas por dérgdos reguladores,
que fixem proibicdo de integracdo do poder econdmico. Tal a Portaria ANP n°
116/2000, e seu artigo 12.

68 in DUTRA, Pedro. Desagregacdo e compartilhamento do uso de rede de teleco-
municagdes. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 226, p. 148,
out./dez. 2001.
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Contudo, a proibigdo liminar de concentracdo econémica, que pode
a Lei atribuir competéncia ao 6rgdo regulador promover, ndo ¢ incondiciona-
da: vincula-se liminarmente a demonstragdo efetiva, pelo érgao regulador, de
que, se admitida, tal concentracdo impediria, ou comprometeria, precisamente
a afirmacéo de livre concorréncia no mercado em causa, cuja estrutura ordina-
riamente apresenta-se concentrada.

A concorréncia ndo é um simples contexto de negdcios, mas sim um
processo dindmico, que reage as alteraces dos mercados, de estrutura dos
mercados, de conduta dos agentes e dos habitos dos consumidores. Por conse-
guinte, as normas que tenham por finalidade disciplina-las ou que visem afir-
ma-la, alcancam uma realidade em permanente cdmbio, com maior ou menor
intensidade, o que requer do 6rgdo regulador ndo apenas editar normas, mas
acompanhar as alteragdes que ocorram no mercado, na sua estrutura, na con-
duta de seus agentes e nos habitos dos consumidores, para que as normas que
edite, visando a afirmacéo e a preservacao da livre concorréncia, e nesse con-
texto especialmente as de proibicdo, ndo venham a ser superadas ou surjam ja
vencidas, e assim acabem por ter efeito diverso, sendo inverso, aquele visado.

A extensdo do poder regulamentar aos 6rgaos reguladores tem, pre-
cisamente, a finalidade de dota-los de meios de disciplina expedita e minuden-
te dos mercados econémicos sob sua jurisdicdo, 0 que o processo legislativo
ordinario ndo alcancaria prover. Essa elasticidade do poder normativo tem,
como visto, o seu limite na Lei que estende este poder ao érgdo regulador; é
no dmbito da Lei que deve o 6rgdo regulador exercer seu poder normativo, e
de forma e a tempo para que ele se mostre apto a atender a realidade dos mer-
cados regulados em toda a sua dindmica, para realizar a sua finalidade inexa
de promover a concorréncia no mercado sob sua jurisdicao.

Por outras palavras, a acdo normativa, de carater restritivo, é acdo,
por principio excepcional porque contraposta a afirmacgéo da livre concorrén-
cia, esta uma finalidade permanente do érgéo regulador.

Portanto, se, de um lado, é competente a ANP para expedir regras
como a do artigo 12 citado, de outro, é dever seu verificar, em carater perma-
nente, a subsisténcia das condi¢des do mercado que Ihe motivaram a edicéo da
regra de proibicdo, para avaliar, no quadro da realidade concorrencial, a opor-
tunidade e a conveniéncia da permanéncia dessa regra. Insubsistente aquelas
condicdes de mercado, deve a ANP revogar a regra de proibicdo que expediu,
excepcional e preventiva, remanescendo, porém, o controle ordinario das in-
tegracBes empresariais, ao qual todas as empresas atuantes no mercado de
petréleo estdo submetidas, sem excecéo.
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Introducéo

Atualmente, a modificacdo na estrutura econémica tem levado juris-
tas e economistas a preocuparem-se, cada vez mais, com a natureza e a confi-
guracdo das condutas anticoncorrenciais. Em verdade, organizar a concorrén-
cia passou a ser fundamental numa economia de livre mercado constitucio-
nalmente estabelecida. N&o se pode, de forma alguma, negar que a nova or-
dem constitucional econémica funda-se na liberdade de iniciativa e na valori-
zacdo do trabalho humano, o que, em suma, serve para demonstrar a impor-
tancia de garantir-se um sistema de concorréncia viavel.

Dentro deste contexto, é essencial conhecer as praticas de restricdo a
concorréncia. De varias maneiras, 0s agentes econdmicos procuram distorcer
a concorréncia a fim de monopolizarem o mercado e, assim, maximizarem
seus lucros. Dentro de um espectro de infracBes a concorréncia, destagque-se a
restricdo vertical por precos, ilicito concorrencial de dificil configuracdo. Por

* Mestre e doutorando em Direito Econémico pela UFMG e Professor Assistente da
Universidade Federal de Juiz de Fora.
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isso, deve-se procurar caracteriza-la de forma a dotar de elementos os 6rgdos
de defesa de concorréncia no momento de avaliar os potenciais danos provo-
cados por tais condutas no mercado.

Em um primeiro momento, procura-se estabelecer a importancia do
sistema de precos no contexto de concorréncia completa. As a¢des econdmi-
cas sdo condicionadas por um conjunto de regras e principios juridicos, essen-
cial para a configuragdo de ilicitos concorrenciais. Verificada a natureza da
instituicdo juridica da concorréncia, passa-se por uma rapida relagdo entre o
contrato e a verticalizagdo, assim como por uma sucinta abordagem das for-
mas de concorréncia intra e entre-marcas.

Em seqiiéncia, demonstra-se a relacdo entre precos e restri¢do verti-
cal. A imposicdo de precos a distribuidores, a elaboracdo de tabelas de precos
de venda entre outras consistem em fixacao vertical de pregos que podem vir a
impedir a concorréncia.

Todavia, para se configurar tal conduta como potencialmente danosa
a concorréncia, ndo se pode deixar de estudar as eficiéncias geradas pela im-
posicdo de precos pelo fabricante aos revendedores. Ademais, muitos econo-
mistas e alguns juristas vém sustentando a excluséo da ilicitude dessa préatica
quando atenda a uma maior eficiéncia na cadeia de producéo.

Em contrapartida, tendo em vista o objetivo do presente estudo que
é fornecer subsidios para a configuracdo desse especial tipo de restricao verti-
cal, imp0e destacar a limitacdo a concorréncia e outros efeitos da infracdo de
imposicao unilateral de precos aos revendedores. Num rapido estudo compa-
rativo, percebe-se uma importante mudanga na mentalidade das autoridades
antitrustes no que toca a caracterizacdo da fixacao vertical de pregos.

Por fim, a partir de alguns casos anticoncorrenciais, julgados pelo
CADE, conclui-se que ha, cada vez mais, necessidade de compreender-se a
estrutura do mercado, o poder de mercado de determinadas empresas a fim de
verificar se determinado tipo de infragdo ocorreu e teve como efeito, por isso,
restricdo a concorréncia.

1 Concorréncia, pregos e praticas verticais restritivas

1.1 A concorréncia e o sistema de precos.

N&o ha davidas de que a economia de mercado se funda num siste-
ma de precos. O mercado, espaco onde se desenrola a concorréncia, realiza-se
tendo em vista a oferta e a procura de bens e servigos e a correspondente atri-
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buicdo de precos. Segundo BRUNA (1997: 75), o mercado consiste no “espa-
co abstrato onde se concentram ofertas e procuras, e onde compradores e ven-
dedores estabelecem contratualmente as suas relagdes de intercambio”. Ex-
traia-se dessa definicdo que, ao pactuarem relagGes de intercdmbio, ofertantes
e demandantes atribuem precos a bens e servigos a fim de tornar exequivel o
contrato em questao.

Neste contexto, esta claro que o preco é importante componente no
sistema de competicdo e de livre mercado. Esta idéia é facilmente comprovada
tendo em vista o conceito econdmico de mercado competitivo. Conforme
VARIAN (1996: 284), “a market where each economic agent takes the mar-
ket price as outside of his or her control is called competitive market”. Den-
tro dessa perspectiva, pode-se afirmar que a concorréncia num dado mercado
é tanto maior quanto menor for o controle do agente econémico sobre 0 pre¢o
de determinado bem ou servigo ofertado. Em suma, a concorréncia serd maior
num mercado onde as empresas sdo, do ponto de vista microeconémico, price
takers (tomadoras de pregos).

Num mercado competitivo, embora o prego de mercado seja inde-
pendente da agdo individual de um determinado agente, sabe-se que as condu-
tas dos varios agentes € que, em Ultima anéalise, o determinam (cf. VARIAN,
1996: 284).

Economicamente, é facil concluir que o preco é o elemento determi-
nante no processo concorrencial. Diz-se de uma empresa concorrendo no mer-
cado competitivo que ela é price taker e de uma empresa monopolista que ela
é price maker. O préprio pardmetro, ainda que ndo o Unico, para separar aque-
le que atua em regime de concorréncia do que atua em regime de monopolio,
dentro do mercado, é o de controle sobre 0s precos.

Ressalte-se, ainda, um outro exemplo do ponto de vista microeco-
ndémico. O conceito de elasticidade da demanda se sustenta tendo em vista a
relacdo entre demanda e preco. VARIAN (1996: 267) ressalta que “think of
the elasticity as the responsiveness of the quantity demanded to price, and it
will be easy to remember what elastic and inelastic mean”. A afirmacdo é
clara e coerente, pois a demanda € mais ou menos elastica se maior € o0 nime-
ro de produtos ou servicos substitutos préximos que levariam a uma variacao
na curva de demanda, tendo em vista 0 aumento ou diminui¢do do preco de
determinado bem ou servico.

A relacdo entre precos e concorréncia, em Economia, é patente.
Desde a definicdo de mercado até a conceituacdo de elasticidade da demanda,
percebe-se presente um sistema de precos como determinante das relacGes
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econdmicas faticas que se realizam dentro do ambiente institucional criado
pela concorréncia.

Juridicamente, os pregos séo, do mesmo modo, preponderantes na
realizacdo de uma economia de livre mercado. Do ponto de vista constitucio-
nal, ha uma idéia inicial de que o legislador, ao optar pela propriedade privada
dos meios de producdo, pela livre iniciativa e pela liberdade de concorréncia,
instituiu um sistema livre de precos. O Estado, no atual ordenamento juridico,
ndo mais impOe precos num carater intervencionista dirigista, como o fazia
antes. Em regra, a institui¢do juridica da concorréncia, composta ndo s6 das
acOes econdmicas supracitadas, mas também de valores juridico-
constitucionais®, passa a condicionar o comportamento dos agentes no merca-
do seja no que concerne & quantidade produzida e ofertada seja no que con-
cerne a atribuigdo de precos.

A concorréncia, como estrutura normativa, fundamentada num sis-
tema constitucional de liberdade de empresa, assume um caréater institucional
gue a juridiciza. Toda a acdo econdmica que se realiza no mercado passa a ser
limitada pelo conjunto de regras juridicas fundadas no principio constitucional
da liberdade de concorréncia. Reforcando a idéia de instituicdo juridica da
concorréncia, como parametro da ordem econdmica, FONT GALAN (1987:
169) leciona que:

“El fundamental paradigma enjuiciador aplicable en dicho andlisis
comparativo no ha de ser otro que el de la estructura normativa
referencial o modélica de la competencia constitucionalizada
formal y materialmente: en suma, el modelo ordinamental de la
competencia, como superior estrutura normativa referencial de la
materia. Este modelo de competencia nutre de sustancia normadora

1 E importante destacar que, hoje, ndo mais prevalece a liberdade irrestrita dos agen-
tes no mercado como Unicos atores a determinar o pre¢o e a quantidade de bens ofer-
tados. Conforme salienta VIDIGAL (1977: 26), “o poder contratual das grandes em-
presas e dos grandes proprietarios, transformando em simples ato de adesdo o consen-
timento daqueles com quem contratavam, resultou em atitude regulamentar do Esta-
do, de intencao niveladora”. Diante dos grandes monopélios, surgiu a necessidade de
criarem-se leis especificas que viriam a conter os abusos de poder econdmico de
particulares. O mercado, para ser competitivo, passou a precisar de molduras legais
que contivessem a atuacdo de agentes econdmicos. Por tudo isso, a concorréncia,
antes regida por leis exclusivamente econdmicas, transformou-se em institui¢do juri-
dico-econdmica, vindo a determinar a a¢do econdmica tendo em vista principios e
valores juridicos.
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el ordem publico concurrencial y de indices o criterios de
enjuiciamento el modelo de ilicito concurrencial, sistematico,
general y unitario, necesariamente forjado e integrado con los
materiales e indices normativos de dita estrutura modélica de
competencia aquilatada en nuestra Constituicion econémica.”

A exemplo do que ocorre no ordenamento juridico espanhol, a con-
corréncia foi erigida a instituigdo juridica, pela Constituicdo Econémica Brasi-
leira. A livre concorréncia, hoje dotada de juridicidade, apresenta-se como um
conjunto de principios e regras juridicas que condicionardo a a¢do dos agentes
econdmicos no mercado, partindo-se de um sistema econémico de liberdade
de precos.

1.2 O contrato, a concorréncia e a verticaliza¢ao

A idéia de verticalizacdo remonta a noc¢do de empresa. Esta é a mais
simples e rudimentar das formas de integracdo vertical. Pode-se afirmar que a
empresa consiste na reducdo de custos de transa¢do, uma vez que, em seu
interior, de acordo com um determinado modus operandi, sdo realizadas as
transacdes que naturalmente ocorreriam na complicada estrutura do mercado
(COASE, 1988). Reduzem-se, dessa forma, os contratos que antes eram ela-
borados no mercado, ja que a empresa, decorrente de uma estrutura organiza-
cional, substitui-se a esses instrumentos juridicos externos de elevados custos.

Dentro deste contexto, WILLIAMSON (1985) demonstra que a em-
presa, como entidade independente, se viabiliza para economizar custos de
transagdo. A empresa, de acordo com o autor (WILLIAMSON, 1985), é uma
estrutura governavel cujo fim maior é reduzir os custos com a elaboragdo de
contratos dentro da intricada rede do mercado.

Partindo-se desse pressuposto, ndo é dificil concluir que a integragdo
vertical, tendo sua origem na instituicdo da empresa, deve, em principio, ser
entendida como um importante instrumento na redugdo de custos de transa-
cdo. PORTER (1998: 300) sustenta que “vertical integration is the combina-
tion of technologically distinct production, distribution, selling, and/or other
economic processes within the confines of a single firm”. A empresa assume
no interior de sua estrutura administrativa as transacdes que seriam realizadas
no mercado (PORTER, 1998).

Todavia, é forcoso convir que nem sempre a melhor decisdo é a
concentracdo de empresas em diferentes estadios da producdo. Como salienta
WILLIAMSON (1983), se, da verticalizacdo, resulta uma empresa gigantesca,
pode ficar comprometida a tese de que essa modalidade de concentracdo re-
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presenta economia de custos de transacdo. Entretanto, o proprio autor apresen-
ta solucGes para esta situacéo.

Richard POSNER (1976: 202) também atenta para esse detalhe,
quando considera a possibilidade de determinados contratos de exclusividade
serem mais econémicos do que a concentracdo vertical em si (“compared to a
vertical merger, exclusive dealing has the advantage of avoiding possible
diseconomies of vertical integration”).

Dentro de uma estrutura normativa de concorréncia, os contratos re-
alizados entre empresas ascendentes e descendentes (upstream and downstre-
am firms — forward and backward integration) devem ser monitorados, por-
que, apesar de ndo representarem uma tipica concentragdo vertical, podem
gerar distor¢fes no mercado e, principalmente, no preco competitivo.

Conforme destaca Werter FARIA (1992: 36), “a cooperagdo entre
empresas independentes obedece aos métodos verticais e horizontais”. De
acordo com as consideragdes de FARIA (1992), constate-se que a cooperacao
vertical entre empresas independentes pode se realizar por meio de contratos
que estabelecem precos minimos e maximos de revenda, que determinam
exclusividade, que ditam a quantidade a ser produzida e comercializada, etc.

Dessa forma, esta claro o papel dos contratos entre empresas em di-
ferentes estadios da producdo. O contrato pode ser, sem duvida alguma, um
instrumento de restricdo da concorréncia que, em Gltima andlise, afeta ndo s6
uma das empresas contratantes mas também o consumidor. E, por isso, de
fundamental importancia o estudo de praticas verticais restritivas, dado que
estas se revelam inibidoras do processo concorrencial completo?.

1.3 Praticas verticais restritivas: precos e concorréncia intra e entre-
marcas

Tendo em vista a relacdo entre a instituicdo da concorréncia e o sis-
tema de pre¢os, € importante notar que a restricao vertical, em regra, viabiliza-

2 A expressdo concorréncia completa é bem mais abrangente que workable competi-
tion (concorréncia praticavel), sendo, pois, definida, segundo GERBER (1998:
245),como “competition in which no firm in a market has power to coerce conduct by
other firms in that market”. Enquanto a concorréncia praticavel é aquela possivel de
exigir-se dentro das condigdes materiais existentes, a concorréncia completa funda-se
na existéncia de um sistema juridico eficaz que impe¢a uma determinada empresa de
prevalecer sobre outras no mercado em razdo de seu poder econémico.
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se através do controle de pregos de produtos e servigos a serem distribuidos
ou comercializados por determinados agentes econdémicos. Assim, pode-se
verificar que as praticas verticais restritivas, assumindo a forma juridica de
contratos, geram desequilibrios no mercado concorrencial, ndo por circuns-
tancias faticas inerentes ao processo competitivo mas por criac@es artificiais
entre fornecedores e distribuidores.

De acordo com SULLIVAN & HARRISON (1998: 217), “vertical
restraints are limitations placed on retailer activities by the manufacturer or
distributor”. Os autores dividem as restricBes verticais em duas grandes cate-
gorias. A primeira refere-se aos acordos nos quais o vendedor visa a controlar
as circunstancias relacionadas com a revenda do produto, atingindo, pois, a
concorréncia entre vendedores de um mesmo produto (intrabrand competiti-
on) (SULLIVAN & HARRISON, 1998). A segunda categoria de restricdo
vertical consiste no esforco de um determinado vendedor em evitar que o
comprador adquira e comercialize produtos de outras marcas concorrentes
(interbrand competition) (SULLIVAN & HARRISON, 1998).

A partir da classificacdo apresentada por SULLIVAN & HARRI-
SON (1998), ndo parece dificil concluir que, levando-se em consideracdo o
fator prego, a concorréncia intra-marcas corre 0 risco de desaparecer em razao
de restrigDes verticais cujo objetivo seja evitar variagcGes de precos entre aque-
les fornecedores e distribuidores de um mesmo produto ou servico.

Por esse prisma, a fixacdo de precos de revenda é uma infracdo a
concorréncia que cabe ser analisada dentro do espectro de a¢Ges econémicas
realizadas por fornecedores e distribuidores de um mesmo produto ou servico.
A avaliacdo da ilicitude dessa conduta empresarial devera levar em conta as
diversas situacOes faticas que conduzem a uma limitac&o ou restricdo no preco
final do produto ou servigo apresentado ao consumidor.

2 Precos diferenciados e distribuicio

2.1 Nocéo geral

E muito comum vincular-se a discriminacéo de precos aos mercados
concentrados, do ponto de vista horizontal, a saber, aos desvios do monopolis-
ta®. Em conseqtiéncia de um determinado poder monopolistico, a diferenca de

3 VARIAN (1996) disserta que hé trés espécies de precgos discriminatdrios decorren-
tes do poder do monopolista de vender diferentes unidades de producdo por diversos
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precos assume papel preponderante, também, quando diante de relagdes entre
empresas localizadas em diversos estadios da producédo. O preco, em sintese, é
0 poder de barganha que tém fornecedores e distribuidores ao tentar estabele-
cer suas relagdes contratuais.

Diferenciar pregos significa vender a distintos distribuidores ou re-
vendedores um idéntico produto por preco desigual, sem qualquer pardmetro
objetivo que justifique a distingdo. Esta diferenciagéo pode-se dar por meio de
descontos a especiais compradores ou, ainda, por meio de tabelas de custo e
de revenda mais vantajosas a determinados distribuidores ou revendedores.

No entanto, a discriminacdo de precos pode-se dar em relagdo ao
produtor, quando, ao seu produto, é atribuido um prego muito menor (que
desqualifique o produto) ou muito maior (que leve o consumidor a optar por
outro substituto) no momento da venda, tendo em vista pardmetros totalmente
injustificados. Obviamente, trata-se de hipotese mais remota, mas que pode
ocorrer na realidade. Entretanto, é sabido que o produtor ou fornecedor possui
meios mais ageis e eficazes de contornar essa situacao (criando, por exemplo,
tabelas impositivas de precos para o distribuidor ou elevando ou diminuindo o
preco de custo do produto).

2.2 Restricgao vertical e diferenciacéo de precos

HOVENKAMP (1994: 400) afirma que “vertical restrictions, par-
ticularly vertical territorial or product division, may be designed to facilitate
price discrimination by the manufacturer”. De acordo com o autor, 0 preco
discriminatdrio ocorre quando o vendedor obtém maiores lucros de um deter-
minado grupo de fregueses do que de outro (HOVENKAMP, 1994). A partir
dessas consideracdes, pode-se concluir que um determinado fornecedor, a fim
de exercer a discriminagéo de precos, deve possuir um determinado poder de
mercado.

Conforme ensina HOVENKAMP (1994: 401), ha duas significativas
barreiras a imposicdo de pregos discriminatorios pelo produtor. A primeira
consiste na dificuldade de identificarem-se e separarem-se 0s grupos de con-

precos. O preco discriminatério de primeiro grau consiste na venda de diferentes
unidades de producdo por precos diversos e estes diferem de pessoa para pessoa. O de
segundo grau consiste na diferenciacdo dos precos de unidades do produto mas para
aqueles que comprem quantidades distintas. Ja o preco discriminatorio de terceiro
grau caracteriza-se pela venda do produto para diferentes pessoas por precos distin-
tos, mas pagam 0 mesmo preco pessoas numa mesma situacdo (descontos para estu-
dantes).
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sumidores que estariam dispostos a pagar mais pelo produto. A segunda deri-
va da possibilidade de determinados compradores privilegiados repassarem o
produto aqueles prejudicados pela discriminacéo de pregos, frustrando, pois, 0
esquema do produtor de diferenciacdo entre os compradores. Esta segunda
barreira a discriminacdo de precos é denominada arbitrage pelos norte-
americanos.

Em razéo disso, perceba-se que o produtor, a fim de obter éxito na
discriminag&o de precos, procura se valer das restri¢Oes territoriais verticais e
das restricGes verticais em relacdo ao adquirente do produto (HOVENKAMP,
1994). O caso Clairol, citado por HOVENKAMP (1994: 401), é exemplo de
restricdo vertical quanto ao adquirente. Constatou-se, neste caso, que o produ-
to (tintura para cabelo) apresentava precos mais modicos para saldes de bele-
za, ficando, pois, os distribuidores da tinta para cabelo para salGes de beleza
proibidos de disponibilizar o0 mesmo produto para consumidores comuns. A
discriminagdo de pregos surtiu efeito, uma vez que o produtor embalava a
tintura em garrafas diferentes, o que facilitou a fiscalizag&o da restrigdo verti-
cal em relagdo aos adquirentes do produto.

Seguindo o raciocinio do autor norte-americano, pode-se concluir
que 0s precos se revelam como a razdo maior da existéncia de restricGes verti-
cais. Os produtores assim como os distribuidores determinam suas estratégias
de venda, visando a um controle, cada vez maior, sobre 0s precos. Seja para
defender a qualidade do bem disponibilizado no mercado, seja para obter
maiores lucros, o produtor procura estabelecer um limite de pre¢os cujo efeito
imediato pode ser restringir o processo de concorréncia. Obviamente, deve-se
analisar cada caso especifico de discriminacdo de precgos a fim de verificar se
existe a possibilidade de dano a concorréncia. Em suma, néo se pode, a priori,
configurar a diferenciagéo de pre¢os como ilicito concorrencial.

2.3 Fixacao de precos, discriminacéo e restricéo vertical

A fixacao de precos pode ser entendida como uma espécie de precgos
discriminatdrios. O produtor, ao fixar pregos para a revenda de seus produtos,
pode vir a exercer diferenciacdo ndo sé entre distribuidores mas também entre
consumidores finais. A fixagdo de precos ndo se revela somente pela imposi-
cdo de valores especificos para venda do produto. N&o € falso dizer que a
concessao de descontos para especificos distribuidores €, também, um impor-
tante instrumento de fixacdo de precos, com relevante carater discriminatério.

Verifique-se que, ao atribuir descontos para certos revendedores, 0
produtor esté fixando o prego final do bem abaixo do valor estabelecido para
outros concorrentes na cadeia de distribuicdo. Trata-se, sem ddvida, de dis-
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criminacdo que pode levar a eliminacdo dos concorrentes desfavorecidos.
Dentro deste contexto, pode-se concluir que ha pratica concertada entre pro-
dutor e determinados distribuidores a fim de controlar e monopolizar o mer-
cado de revenda, valendo-se, assim, da fixagdo de pregos a menor para 0s
integrantes do cartel.

Esse tipo de conduta anticoncorrencial é muito sutil e de dificil
comprovacao, ja que os revendedores ndo favorecidos somente denunciam o
fornecedor quando j& totalmente inviabilizada a atividade de distribuicéo e
venda do produto.

Enfim, a fixacdo de pregos, conforme se vera adiante, é importante
instrumento de controle do mercado de venda do produto pelo fabricante. Ao
fixar o preco de venda, o fabricante tem em mente, em principio, aumentar o
volume de vendas e evitar a imposicdo de precos supracompetitivos pelos
distribuidores e revendedores.

3 Fixacao vertical de pregos (fixacdo de preco de revenda)

3.1 Precos de revenda e restrigdo vertical — estudo comparativo

Segundo VISCUSI et al. (1995: 240), “resale price maintenance or
RPM means that the supplier requires the dealer to resell its product at some
set price. (It is sometimes referred to as vertical price fixing)”. A fixacdo de
preco de venda pode consistir na exigéncia, por parte do fornecedor, ndo sé de
um preco minimo de revenda, mas também de um preco maximo. Em suma,
fixar verticalmente os precos significa estabelecer um determinado valor pelo
qual o produto do fornecedor devera ser vendido. Um exemplo muito comum
e mais explicito de fixacdo de pregos de venda é o da imposicao de tabelas aos
revendedores de determinados produtos.

Dentro deste contexto, é importante retomar que a fixacdo de preco
ndo necessita de estar atrelada a um acordo expresso entre fornecedor e distri-
buidor estabelecendo precos minimo e maximo de revenda. Esta restricdo
vertical pode muito bem ocorrer através de um acordo entre produtor e reven-
dedor que ndo limite expressamente 0 preco, mas que impeca a venda do pro-
duto a determinados vendedores que concedem descontos (HANDLER et al.,
1997)*.

4 Assim afirmam HANDLER e outros (1997: 580) que “vertical price fixing can
involve the fixing of either maximum or minimum prices at which dealers can resell.

76



REVISTA DO IBRAC

Deve-se considerar que a fixacao vertical de precos € um instrumen-
to bem eficaz na provavel eliminagéo de concorréncia intra-marca (aquela que
se da entre comerciantes de um mesmo produto). Ao se estabelecerem precos
minimos ou maximos de revenda, garante-se um determinado padrédo de atua-
¢do naquele mercado de produto e os revendedores ndo mais necessitam dimi-
nuir pregos a fim de conquistar a clientela. O fornecedor, pela fixag&o de pre-
cos, pode ter em vista impedir a cobranga de precos supracompetitivos pelos
revendedores, disponibilizando, por isso, lucros certos para estes®. Isto, em
suma, contribui para uma sensivel diminuicdo da competicdo entre revendedo-
res do mesmo produto com relagdo ao preco praticado num determinado mer-
cado. De imediato, ha um prejuizo para o consumidor que Vvé restringido o
exercicio de seu direito de escolha.

Essa conduta justifica-se, conforme AREEDA & KAPLOW (1997),
pela necessidade de o fornecedor evitar cobrem os revendedores precos tao
altos que diminuiriam o volume de vendas e comprometeriam os lucros da-
guele. Neste sentido, afirmam os autores norte-americanos a razéo do controle
de precos pelo produtor do bem (ARREEDA & KAPLOW, 1997: 612-613):

“If, in fact, higher retail prices generated more aggregate profits,
the manufacturer’s preference would be charge a higher wholesale
price — reaping the profits itself — leaving a margin for retailers just
sufficient to cover their costs (including a normal profit). Thus the
manufacturer would take into account its production and distribu-
tion costs and the prices of competing brands and set its wholesale
price accordingly[...Jordinarily, a manufacturer will maximize its
profits by selling wholesale at a price satisfactory to itself and by

Effects on price can also be achieved indirectly through lesser restraints — for exam-
ple, an agreement between the supplier and intermediate dealers that does not limit
price at which they sell, but provides that they will not do business with ‘known dis-

counters™.

5 Neide MALARD (1994: 128) disserta que “no mercado competitivo, ao vender
seus produtos, o fabricante, com o pre¢o de venda, ja se remunera dos custos e obtém
seu lucro. O preco estabelecido pelo revendedor ndo afetard, em principio, a margem
de lucro do fabricante. Todavia se o revendedor aumentar muito 0s precos, o volume
de vendas certamente diminuira, se o consumidor ndo estiver disposto a pagar pre¢os
mais altos”. Se isso vier a ocorrer, os lucros que o fabricante auferiria no mercado de
revenda com precos mais baixos ficardo comprometidos. Por isso, a fixacdo de preco
de venda pelo produtor acaba sendo um remédio eficaz para ele contra a elevagao de
precos pelo revendedor.
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encouraging maximum competition among dealers in order that
their profit margins might be as low as possible, consistent with the
continued performance of their distribution function. Excessive dea-
ler profit resembles a tax on the product.”

Note-se que o0s autores chegam a sustentar a imprescindivel concor-
réncia entre os revendedores a fim de manter-se um preco de equilibrio que,
em Ultima analise, satisfaria tanto ao fornecedor quanto aos consumidores. No
entanto, a fim de maximizar seus lucros, o produtor acaba por fixar precos
minimos para os vendedores, eliminando qualquer possibilidade de concor-
réncia intra-marca.

De acordo com SULLIVAN (1977: 377), “unless there is some ba-
sis for antitrust exemption, an agreement between a seller and its buyer fixing
the price at which the buyer may resell the product is a per se violation of
Section 1 of the Sherman Act”. Nos Estados Unidos, a fixagéo vertical de pre-
cos é ilicito per se, tendo em vista alguns efeitos bésicos. O primeiro deles,
conforme SULLIVAN (1977), € que, fixando o fabricante o preco de venda
do produto, comprometida fica a concorréncia entre revendedores. Além des-
te, h&d um efeito especifico que consiste no fim dos beneficios da competicado
intra-marca, pois, uma vez determinado o preco final, ndo poderé haver dife-
renciacdo de precos entre os compradores que pagariam mais pelo produto
(SULLIVAN, 1977).

Quanto a fixagdo de precos de revenda na Unido Européia, saliente-
se que o artigo 85 do Tratado de Roma visa a impedir qualquer forma de atua-
cdo concertada entre fornecedores com relacdo ao estabelecimento de precos
de venda contra os varios distribuidores, desde que afete 0 comércio entre os
Estados-Membros e tenha como objeto e efeito a eliminag&o, restricdo e dis-
torcdo da concorréncia (GOYDER, 1992). Segundo GOYDER (1992: 271-
273), “in general, the trend of the two last decades in Member States of the
Community has been to reduce the extent to which resale price maintenance is
accepted as desirable economic practice, and development of Community
competition policy[...]has reflected this tendency”.

Observe-se que, de um modo geral, cresce a preocupacdo com a fi-
xacdo vertical de precos, como conduta anticoncorrencial, dado que esta re-
presenta um eficiente instrumento a favor de atuacdes concertadas que pdem
em risco a defesa da concorréncia em seu mais amplo sentido.

Por tudo isso, pode-se concluir com SULLIVAN (1977) quando este
afirma que a concorréncia passa a existir somente entre meia duzia de fabri-
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cantes e ndo mais entre uma dezena de revendedores num dado mercado rele-
vante®. Inevitavelmente, a concorréncia vem a sofrer restricdo porque estabe-
lecido um determinado controle de precos os quais naturalmente estariam
sujeitos as variagdes do mercado. Dessa forma, cabe ao Estado intervir e rees-
tabelecer o equilibrio nas relagBes dentro do mercado, através da legislagdo de
protecdo a concorréncia’.

3.2 A eficiéncia da fixacéo de pregos de venda

Quando se menciona a restricdo vertical por fixacdo de precos, ha
uma leve tendéncia a considerar tal processo como eficiente do ponto de vista
econdmico para empresas e consumidores dentro do contexto de mercado.
Muitos autores tém sustentado a ndo ilicitude dessa conduta tendo em vista a
ndo produgdo de efeitos antiecondmicos.

Richard POSNER (1992) salienta que a fixagdo de precos de venda
tem como objetivo primordial evitar free riders®, visto que aqueles distribui-
dores mais bem equipados e preparados para vender o produto ou prestar o
servigo ndo podem sofrer com a reducgdo do preco daqueles que ndo apresen-

6 Mercado relevante é o espaco geografico em que se desenrola a concorréncia, tendo
em vista a maior ou menor substitutibilidade de um determinado produto. Para um
conceito preciso de mercado relevante, veja SALGADO, Lucia Helena. O conceito
de mercado relevante, Revista de Direito Econdmico, Brasilia, n ° 26, pp.37-46,
agosto-dezembro de 1997e SALOMAO FILHO, Calixto. Direito concorrencial: as
estruturas. Séo Paulo : Malheiros, 1998.

7 A Lei Brasileira n © 8884/94 estabelece no inciso XI do artigo 21 que caracteriza-se
infracdo a concorréncia a imposicdo de precos de revenda, descontos, condi¢des de
pagamentos, margens de lucro, etc. aos distribuidores, varejistas e representantes,
desde que tenha por objetivo o fabricante produzir ou vir a produzir os efeitos do
artigo 20, a saber, limitar, falsear ou de qualquer forma prejudicar a livre concorrén-
cia, dominar mercado relevante de bens e servigos, aumentar arbitrariamente os lu-
cros e exercer posi¢ao dominante.

8 O free rider é aquele que se aproveita de aparato oneroso oferecido por um ou mais
dos seus concorrentes (servigos de pré-venda), para, assim, oferecer um produto ou
servi¢o mais barato ao consumidor. O consumidor, simplesmente, recorre ao concor-
rente para conhecer o produto e valer-se das vantagens que ele oferece, mas, no final,
adquire o produto ou solicita o servigo do free rider por um preco menor. Para simpli-
ficar, o free rider é o competidor que ‘pega carona’ nos servicos oferecidos e nas
campanhas de propaganda veiculadas as expensas do concorrente mais cioso de suas
obrigacgdes para com o fabricante do produto, no caso de distribuicdo ou revenda.
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tam esse aparato. Por esse prisma, POSNER (1992: 296-297) ressalta que a
elevacao dos precos representam um ganho no processo concorrencial:

“The effect of resale price maintenance in raising price but also
quality (where quality includes presale services offered with the
product) is sometimes described in terms of trade-off between price
and nonprice competition, which is accurate, or between intrabrand
and interbrand competition, which is not. Resale price maintenance
does limit price competition among the retailers of the brand that
the manufacturer has fixed the resale price of — intrabrand price
competition — and in doing so promotes interbrand competition by
making the manufacturer’s brand more attractive relative to other
brands.”

A despeito da bem estruturada a argumentacdo do professor POS-
NER (1992), pode-se, desde j4, contestar a alegacdo de a fixacdo de preco de
venda aumentar a concorréncia entre-marcas, primeiro, porque € possivel
existéncia de um cartel entre os fabricantes (mais dificil de configurar do que
a fixacdo vertical de precos) e, segundo, porque, havendo o dominio de mer-
cado do fabricante (poder de mercado sobre as diferentes marcas), este pode
impor seu preco de revenda bem acima do mercado, principalmente se este for
do tipo no contestavel®.

Milton HANDLER et al. (1997: 582-583) apresentam vérias justifi-
cativas para a ndo configuracao da fixacdo vertical de precos como ilicito per
se: “differing incentives, attracting dealers, inducing desired services, product
image or loss leaders, preservation of small business”. De acordo com 0s
autores (1997), o fabricante procura estabelecer um preco de venda em que
haja uma certa razoabilidade, pois ele tem em vista aumentar o volume de
suas vendas, 0 que ndo acontece com o0s grandes distribuidores responsaveis
pelos altos precos ao consumidor e pela diminuicdo das vendas.

A fixacdo de precos de revenda pode atrair novos distribuidores, ja
que tal estratégia tem em mira viabilizar lucros certos e substanciais ao reven-
dedor do produto ou servicgo, incentivando este a investir macicamente para
oferecer ao publico, da forma mais eficiente, os produtos do fabricante
(HANDLER et al., 1997).

9 Mercado nao contestavel é aquele que apresenta barreiras a entrada e elevados cus-
tos irrecuperaveis.
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Dentro da mesma linha de raciocinio de POSNER (1992), HAN-
DLER et al. (1997) aventam a inconveniéncia dos free riders'® para o fabri-
cante, de tal modo que este, a fim de propiciar servigos de pré-venda vantajo-
s0s para 0 consumidor, passe a estabelecer pre¢os minimos de venda para que
todos os distribuidores invistam em qualificacdo de pessoal, em diversas estra-
tégias de marketing e venda. De certa forma, com isso, o fabricante estabelece
uma concorréncia entre os distribuidores apenas quanto a prestacdo de servi-
cos pré-vendas.

Conforme HANDLER et al. (1997), se o fabricante investiu para
criar a imagem de um produto de qualidade, ndo admite reducGes de precos,
através de descontos, que levem ao comprometimento do volume de vendas,
ja que a imagem desse produto ndo comporta reduc@es dréasticas de pregos. De
acordo com HANDLER et al. (1997: 583), “some manufacturers dislike see-
ing their product used as ‘loss leader’, to induce customers to come into a
store and stay to buy other products”. De fato, para esses autores, torna-se
inconcebivel para o fabricante ver seu produto reduzido a isca para 0 consu-
midor vir a adquirir outros bens oferecidos pelo distribuidor.

Por derradeiro, pode-se defender a fixagdo de precos, segundo
HANDLER et al. (1997), como meio de proteger pequenas e médias empresas
gue ndo tém meios de lutar contra grandes redes de distribuicdo as quais aca-
bam ditando o preco dos produtos comercializados. Esta foi a justificativa
para *“‘state fair trade laws authorizing manufacturers to specify resales pri-
ces for their products” *(SULLIVAN, 1977: 378), sendo que tais excecdes
federais concedidas aos estados-membros vieram a ser proibidas pelas mu-
dangas na economia estadunidense em meados da década de 70 (cf. SULLI-
VAN, 1977).

Posto isto, é interessante ressaltar que muitas sdo as justificativas pa-
ra a fixagcdo de precos de revenda por parte do fabricante. No entanto, ndo se
pode esquecer que a imposicdo de pregos de revenda é um artificio muito
valioso ndo s6 para os cartéis de fabricantes mas também para grandes distri-
buidores controladores do mercado. Em verdade, o consumidor, apesar de
demonstradas vérias eficiéncias geradas pela fixacdo de precos de venda, aca-
ba sendo o mais prejudicado porque impossibilitado de gozar dos beneficios
da concorréncia intra-marcas, capaz de gerar pre¢os mais competitivos e, por
iSs0, menores.

10 Neste sentido, também se manifesta HOVENKAMP (1994).

11 “Leis estaduais referentes a lealdade comercial autorizando fabricantes a especifi-
car prec¢os de revenda para seus produtos” (traducdo livre).
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3.3 O preco de revenda como limitagdo a concorréncia

Diante das eficiéncias geradas pela fixacdo vertical de precos, ndo se
pode esquecer que preestabelecer pregos de revenda significa limitagdo a con-
corréncia, ainda que somente intra-marca. Além disso, a Lei Brasileira é clara
ao prever no inciso XI do artigo 21 que impor pregos de revenda ao distribui-
dor, varejista e outros representa infracdo a concorréncia, desde que haja ou
possa haver eliminagdo da concorréncia, dominacdo de mercado relevante,
aumento arbitrario de lucros e exercicio de posi¢do dominante.

Quando se fala que o distribuidor, tendo prego do produto fixado pe-
lo fabricante, promovera servicos de pré-venda de maior qualidade, incorre-se
em pequeno equivoco. Conforme adverte SULLIVAN (1977: 383), “a dealer
faced with competitive pressure can be expected to reduce price, improve
service, promote more aggressively and take other vigorous action — in short
to compete itself”. O autor é taxativo quando demonstra que tanto a concor-
réncia entre marcas diversas quanto esta concorréncia entre marcas iguais sao
essenciais para uma economia de mercado mais eficiente. Ambas sdo impres-
cindiveis para, em Gltima analise, reverterem beneficios para o consumidor. A
concorréncia é um instrumento fundamental a servi¢o do bem-estar coletivo.

Quanto ao prestigio da marca, o fabricante ndo precisa de valer-se
da elaboracdo de precos de revenda, pois, de acordo com AREEDA & KA-
PLOW (1997), ndo se tem conhecimento de que tais cortes nos precos (des-
contos promocionais) de determinados produtos ocorram com freqliéncia,
gerando, assim, prejuizos para o produtor do bem cuja qualidade é atestada
pelo alto preco.

Além disso, deve-se dizer que a fixacao vertical de precos nao serve
para proteger determinados distribuidores de elite cuja qualidade do produto é
por eles atestada ao coloca-los em seus estabelecimentos. Ndo cabe alegar que
os free riders se aproveitardo das informacdes prestadas por aqueles aos con-
sumidores. Os distribuidores de elite tém seus lucros garantidos tendo em
vista sua reputacdo pela moda e pela qualidade dos produtos por estes ofereci-
dos ao publico (AREEDA & KAPLOW, 1997).

Afirma-se que, quando é necessario um alto investimento para o dis-
tribuidor inserir o produto do fabricante num determinado mercado, a fixagéo
de preco de revenda sustenta-se como a forma mais eficiente de viabilizar a
distribuicdo do produto pelos interessados revendedores. No entanto, a mera
fixacdo de prego ndo é suficiente para garantir o retorno dos custos para in-
gressar nesse mercado (AREEDA & KAPLOW, 1997), ndo sendo, por isso,
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justificavel a sua licitude como meio de protecdo ao mercado e ao consumi-
dor.

Dentro desse contexto, pode-se dizer que a fixagdo de precos tende a
ser um mecanismo cujo objetivo e efeito mais imediato ¢ a restricdo da con-
corréncia. Neste sentido, afirmam AREEDA & KAPLOW (1997: 624):

“Such restraints limit price or quality competition among resellers of
a particular manufacturer’s product as much as, or even more severely, than
would a horizontal cartel among dealers. It is true that both horizontal and
vertical restraints have the same type of effect, namely the limitation of in-
trabrand competition, and that manufacturers can compel dealer compliance
more effectively than a cartel can police its members.”

Dessa forma, esta claro que a fixag&o vertical de pregos pode gerar
efeitos anticompetitivos. Por isso, faz-se crucial a intervengdo do poder puabli-
co, através de suas agéncias de concorréncia, a fim de impedir situacdes de
desequilibrio no mercado que venham a prejudicar o consumidor final de
certo produto.

3.4 A imposic¢do de precos e algumas decisdes do CADE

Fixar pregos verticalmente pode-se materializar através de descontos
sobre os precos do produto de forma a promover o dominio do mercado por
empresas fornecedoras. A fabricante ou a distribuidora intermediéria passa ao
revendedor o produto com substanciais descontos que inviabilizem a concor-
réncia nesse estadio da producdo. Ora, existe, sim, uma infracdo contra a con-
corréncia na medida em que se visualiza, neste caso, uma grave restricdo a
competicdo, ditada pela discriminacdo de precos entre revendedores de um
mesmo produto.

Esta conduta vem sendo praticada por empresas distribuidoras de
combustiveis ao repassar o produto para determinados postos revendedores
com substanciais descontos. Em caso similar, decidiu o Conselheiro Ruy
SANTACRUZ (1999: 4-5) que ndo havia indicios de discriminagéo de precos:

“Trata-se de denuncia de que as representadas estariam incentivando
0S postos proprios e também postos ndo préprios “mas presos por contratos
abusivos”, a concederem descontos “utilizando do seu poder e da forca que
tém, forcando-os a trabalhar com descontos nos precos finais dos combusti-
veis refinados, na proporg¢éo de 50% do desconto praticado para a distribuido-
ra e 50% para o revendedor” [...]De fato, ndo se encontra nos autos qualquer
documentagdo que aponte indicios de discriminacdo de revendedores por
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meio da concessdo de descontos privilegiados. Ao contrario constatou-se que
os descontos eram concedidos tanto para postos de terceiros, quanto para pos-
tos de propriedade das distribuidoras operados por empresas independentes.
[...]Diante de tais exposicOes, entendo que o incentivo das distribuidoras as
revendedoras, propria ou de terceiros, a ofertarem descontos nos precos finais
dos combustiveis visa apenas e tdo somente seguir os ditames de uma econo-
mia moderna e competitiva, ndo prejudicando a concorréncia mas sim estimu-
lando-a, e, sobretudo, beneficiando o consumidor final.”

Trata-se de um caso interessante, mas que, por auséncia de indicios,
teve de ser arquivado. Talvez, uma mais acurada investigacdo pudesse levar a
configuragdo de pratica restritiva da concorréncia. Em verdade, é bem possi-
vel que estas empresas estejam se valendo de posicdo dominante no mercado
relevante de combustiveis para impor precos aos distribuidores que se véem
trancados numa situacdo de take it or leave it. Em suma, isso € bem comum
quando fabricantes determinam aos distribuidores o valor final do produto, na
etapa de comercializag&o.

De fato, os beneficios para o consumidor séo efémeros. Em princi-
pio, chega-se a sustentar um prego maodico. No entanto, uma vez eliminados
0S concorrentes, tais empresas passardo a dominar o mercado e, inevitavel-
mente, elevardo seus precos a niveis supracompetitivos.

Por essa perspectiva, conclui-se que a concorréncia intra-marca con-
tribui para uma maior concorréncia entre-marcas. O fabricante que controla o
mercado de distribui¢do ou revenda de seu produto pode vir a assumir posicao
dominante em relacdo a empresas de produtos concorrentes. Em regra, ao
restringir a concorréncia no nivel de distribuicdo ou revenda do produto ou
servigo, o fabricante pode determinar precos fixos finais para o consumidor,
evitando uma concorréncia saudavel entre os revendedores do produto ou
Servigo, 0 que proporcionaria pregos menores.

Neste contexto, o fabricante obtém lucros certos que o levam a alcar
posicdo dominante no mercado primario das marcas concorrentes. O fabrican-
te, ao controlar o mercado secundéario de revenda, pode vir a aumentar suas
receitas. No entanto, em regra, nesta situacao, ha patente ineficiéncia monopo-
listica, pois nem o fabricante, nem o revendedor e nem o consumidor obtém
vantagens (deadweight loss).

Ao alcancar esse status no mercado de revenda, sera facil, para o
produtor, através dessa vantagem competitiva, assumir posicdo dominante no
mercado primario dentre as outras marcas concorrentes.
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Outra decisdo do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica
(CADE) deve ser destacada, tendo em vista sua relacdo com o estudo de fixa-
cdo vertical de pregos. Neste processo, o Departamento de Abastecimento e
Precos do Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento — DAP/MEFP
noticiou a SDE (na época SNDE) que a Associa¢do Brasileira da Industria de
Armazenagem Frigorificada — ABIAF elaborava tabelas de tarifas a serem
distribuidas entre os associados. O Conselheiro Mércio FELSKY (1999: 9) é
taxativo ao avaliar este tipo de infracdo contra a concorréncia:

“A tendéncia deste Plenario tem sido no sentido de ndo aceitar o
argumento, comum nesses casos, de que as tabelas possuem caréater
meramente referencial, dados os diferentes tamanhos das empresas
e as diversas tecnologias adotadas. Ainda que nédo seja intencao de
guem emite a tabela, ou ndo haja imposi¢cdo ou coa¢do ao seu uso —
como parece ser 0 presente caso — esta provoca efeitos nocivos a
concorréncia, uma vez que atua como instrumento inibidor da livre
formacdo de precos pelo mercado ao influenciar as empresas a pra-
ticarem precos balizados por aqueles divulgados. Tal acerto de pre-
cos desestimula a procura por ganhos de eficiéncia e de melhoria
da qualidade dos servigos prestados, ndo trazendo quaisquer bene-
ficios ao consumidor.”

Pode-se dizer que a imposicdo e a sugestdo de tabelas representam
uma restri¢do substancial a concorréncia naquele determinado mercado rele-
vante. Ora, ainda que ndo se trate de imposi¢do ou sugestdo pelo fabricante,
ha uma entidade que verticalmente pretende fixar o preco dos fornecedores de
bens para 0 mercado. Nesse caso, a ABIAF age como controladora dos pre-
cos, por meio de tabelas meramente sugestivas, mas que representam uma
atuacao concertada dos seus associados. Além disso, no caso de tabelas suge-
ridas por associagOes, fica mais clara a caterlizagdo, pois os associados tém
certeza de que a Associagdo vai procurar estabelecer niveis de lucros substan-
ciais.

Obviamente, para que se configure infracdo a concorréncia a elabo-
racdo de tabelas sugestivas de precos, € mister detenha a empresa fornecedora
ou fabricante poder de mercado. No caso de sugestdo de precos, MALARD
(1994: 130) afirma que “faz-se necessario perquirir sempre sobre o objeto da
pratica e seus efeitos reais ou provaveis sobre o mercado”. Dessa forma, é
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necessario avaliar o poder de mercado® da empresa fabricante para verificar
se € capaz de, através de sugestdes, estar promovendo uma restri¢do da con-
corréncia, ao impedir que atuem livremente as forgas de mercado.

Ao se abordar a questdo de tabelas sugestivas de precos, ndo se pode
deixar de mencionar o caso KIBON, decidido em 05 de novembro de 1997.
De acordo com o relatério anual do CADE (1997: 72) onde a decisdo encon-
tra-se compactada, “deve-se distinguir RPM (resale price maintenance), isto
é, imposicéao de precos ao revendedor mediante ameaga crivel de puni¢do com
a recusa de posterior negociacdo por parte do fabricante (refusal to deal), da
pratica de suggested retail price”. Além disso, a decisdo se fundamenta nos
seguintes argumentos, conforme relacionados no relatério anual do CADE
(1997: 72-73):

“Nao existem condigdes estruturais para que a representada exerca
dominio de mercado, capazes de obrigar as revendedoras a seguir
sua politica (ou sugestdes) de precos. Uma hipotética ameaca de re-
taliacdo por parte da representada, caso o revendedor ndo acom-
panhe a “sugestdo’, poderia ser facilmente contornada pela co-
mercializagdo de outras marcas|...]ndo se verificou a existéncia de
dispositivos contratuais que obrigassem os distribuidores a exporem
as tabelas de precos sugeridas ao consumidor[...Jo comportamento
dos precos ndo tem seguido a tendéncia uniformizante, mas ao con-
trario, apresenta significativa disperséo[...]Jo elevado grau de con-
corréncia intermarcas, somado as fracas barreiras a entrada, a
pulverizacdo da oferta, bem como ndo se tratar de um produto es-
sencial, tornam virtualmente impossivel qualquer tentativa de impo-
sicdo de precos mediante tabela, visando (sic) aferi¢do de lucros ex-
traordinérios ou dominio de mercado.”

Argumentacédo lapidar, como esta, € relevante ao estudo da fixagao
vertical de pregos. No entanto, é forcoso convir que a sugestdo de precos,
como acima dito, serve para restringir a concorréncia no mercado intra-marca.
Em verdade, ao sugerir precos, o fabricante procura criar um ambiente de
condutas paralelas cujo objetivo central é determinar uma politica uniforme de
precos e, assim, conter a concorréncia.

12 Conforme SULLIVAN & HARRISON (1998: 29), “market power varies directly
with market share; market power varies inversely with the elasticity of the industry
demand; and, market power varies inversely with the supply elasticity”.
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Além disso, acredita-se que o suggested retail price pode ser confi-
gurado como importante instrumento a servico do paralelismo consciente de
condutas, vindo, pois, facilmente a desaguar numa situacdo de cartelizacéo e
restricio da concorréncia. E claro o objetivo dessa pratica no que toca & con-
corréncia, pois pretende o fabricante controlar o mercado de venda para, ga-
nhando certamente mais no produto (ja que ndo existe concorréncia entre 0s
revendedores), assumir posicdo dominante frente a outras marcas.

Acima de tudo, deve-se refutar o argumento de que ndo existem bar-
reiras a entrada no mercado de sorvetes. Trata-se de ledo engano, pois é fato
que o poder de venda de uma marca representa uma significativa barreira a
entrada. A marca conhecida torna o mercado ndo contestavel. Ademais, a
propaganda maciga em torno do produto ndo se desfaz de um dia para o outro.
O marketing representa, sem duvida, um obstaculo representativo a entrada de
novas empresas nesse mercado.

Ainda que pequenas empresas venham a entrar nesse mercado, estas
ndo estardo em iguais condi¢Oes de concorrer com as grandes empresas domi-
nantes com poder de mercado consolidado pela propaganda e pela marca.
Enfim, a contestabilidade do mercado ndo existe, neste caso, porque elemen-
tos, como a marca e 0 marketing por tras dela, sdo verdadeiras vantagens
competitivas que se caracterizam como barreiras & entrada e custos elevados
para novos players neste mercado.

Conclusao

Numa economia de livre mercado, o sistema de precos tém um valor
excepcional. A concorréncia existe se ha, no mercado, uma atuagdo de varios
agentes econdmicos com a natural independéncia na elaboracéo de pregos. Em
verdade, num sistema normativo de concorréncia, 0s agentes econémicos ndo
vao exercer controle sobre os pre¢os. Num regime de concorréncia, 0 preco
deve ser a resultante das diversas forgas atuantes no mercado (market price).

Partindo-se da nocédo de concorréncia completa, como instituigcdo ju-
ridico-econdmica, pode-se dizer que o regime juridico exige um controle das
préticas anticompetitivas realizadas no contexto de mercado. Nenhuma em-
presa pode, através de seu poder, dominar o mercado e restringir a concorrén-
cia. Com a institucionalizacdo da concorréncia, as acdes econdmicas das em-
presas passam a ser contidas por um sistema juridico de normas que providen-
cia relagcfes de equidade no mercado.

A fim de obter essa equidade entre os agentes no mercado, € impor-
tante coibir praticas anticoncorrenciais que coloquem em risco a propria liber-
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dade de empresa. Ora, 0 estudo das infragdes a concorréncia ganha relevo,
tendo em vista 0 novo panorama nacional e internacional. Por isso, justifica-se
uma analise da diferenciacdo de precos praticada por fabricantes de um produ-
to e prestadores de um servigo quando tém em mira determinar 0s precos a
serem praticados por distribuidores e revendedores.

A discriminacdo de precos em si ndo pode ser considerada infragdo a
concorréncia. No entanto, uma vez transpostos os limites do razoavel e do
ponderavel (regra da razdo), esta discriminacao se transforma em fixacéo ver-
tical de precos. Esta conduta especifica deve ser avaliada em razdo do poder
de mercado da empresa fabricante ou fornecedora, uma vez que, possuindo
ascendéncia econdmica neste mercado, ela, através da fixagdo de precos, res-
tringird a concorréncia tanto intra-marca quanto entre-marcas.

Muitas séo as eficiéncias geradas pela fixagdo vertical de precos que
se opera quer por imposi¢cdo ou sugestdo de tabelas quer por oferecimento de
descontos para determinados distribuidores. Com o fito de evitar free riders,
de proteger pequenas empresas distribuidoras, de salvaguardar uma marca por
sua qualidade especial, o fabricante procura estabelecer pregos unilateralmen-
te para que, dentro de um reduzido espectro de variacdo, possa atuar o reven-
dedor.

No entanto, parece ter ficado claro que essas eficiéncias nao preva-
lecem quando existem meios alternativos para conter o abuso por parte do
distribuidor ou revendedor. Ademais, o controle vertical de precos porque
eficiente é um argumento que ndo se sustenta por si s6, uma vez que, em Ulti-
ma andlise, a auséncia de concorréncia no estadio da distribuicdo compromete
0 proprio direito de escolha do consumidor.

Da analise feita dos acdrddos do CADE, salta aos olhos que a fixa-
cdo vertical de precos pode estabelecer uma posicdo dominante no mercado
priméario entre marcas, uma vez que o fabricante, ao controlar os pregos de
venda de seu produto, com a eliminacdo da concorréncia intra-marca, tende a
alcancar poder de mercado, ficando, por isso, mais facil restringir ou eliminar
a concorréncia entre-marcas.

Além disso, sugestao de precos ou oferta de descontos promocionais
para clientes especiais sdo ardis que comprovam a ma-fé do fabricante ao
tentar desequilibrar as forcas atuantes no mercado. H4, sim, racionalidade,
mas racionalidade eivada de ilicitude que tende a corromper o processo de
concorréncia completa.
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REGULACAO ECONOMICA E ASSIMETRIA DE INFORMACAO®

Eduardo Molan Gaban

1.Introdugdo: p.91; 2.Regulacdo Econdmica e a concepgdo contemporanea
de Estado Regulador:; 3.0bjetivos econdmicos e mecanismos de Regulacao
100; 3.1. Padrdes de Regulagéo; 3.1.1.Controle de Prego; 3.1.2.Controle de
Quantidade; 3.1.3.Controles de Acesso; 3.1.4.Controle de Outras Varaveis;
4.0bjetivos Sociais e Mecanismos de Regulacdo; 4.1.Padrfes de Regulagéo;
4.1.1.Controle de Qualidade; 5. Assimetria de Informacéo; 5.1. Reflexos no
modelo econdmico de “mercado perfeitamente competitivo; 5.2. Mecanismos
de mercado de equilibrio de informacao; 5.3.Assisténcia suplementar a satde
(regulacdo geral; 5.4. Assisténcia suplementar a salde (regulacdo setorial;
5.4.1.0 problema dos custos para regular; 6.Conclusao; 7.Bibliografia;

1. Introducéo:

No final do ano de 2001, a Academia Sueca de Ciéncias comunicou
a concessdo do prémio Nobel de Economia daquele ano para os Professores
George A. Akerlof, Michael Spence e Joseph E. Stiglitz por suas contribui-
cOes ao estudo das relagfes de mercado, feitas sob a premissa da posse assi-
métrica de informagOes entre os agentes econdmicos nelas envolvidos. Os
trabalhos desenvolvidos pelos economistas possuem grande relevancia a di-
versas areas como a educacdo, a satde, o desemprego e representa, sobretudo,
um marco a atividade regulatéria dos Estados.

Vivemos na era da informacdo. E para que possamos acompanhar o
fluxo minimo de desenvolvimento necessario a manutengdo de um status de
bem-estar social, o Estado deve assumir um papel de efetividade em suas a-
cOes. Sobre essa premissa, procuramos estabelecer no presente trabalho uma
abordagem da regulagdo econdmica, num primeiro momento, partindo da
mudanca no enfoque da atividade estatal, a qual passa da situagdo de agente

13 Texto oriundo de monografia apresentada a banca examinadora da Faculdade de
Direito da Pontificia Universidade Cat6lica de Sdo Paulo (PUC-SP), como exigéncia
parcial para a obtencdo do grau de bacharel em direito, sob a orientagdo do Professor
Doutor Floriano de Azevedo Marques Neto.
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econdmico a situacdo de regulador, buscando estabelecer uma visdo geral do
que venha a ser a atividade regulatoria, tragando suas premissas logicas ope-
racionais, seus principais objetivos e mecanismos de atuagdo. Passando, hum
segundo momento, a abordar o fend6meno da assimetria de informacao, apre-
sentado inicialmente como um fendmeno de comunicacdo e projetado nas
relacbes de mercado entre agentes econdmicos, e seus principais conceitos e
efeitos no setor de assisténcia suplementar a satde.

Identificada tanto em mercados regulados quanto em mercados su-
jeitos ao regime de livre competicdo, a assimetria de informagéo pode irradiar
efeitos analogos e/ou particulares em dadas realidades, de modo a demandar
atuacdo diferenciada do Estado em cada situacao.

Mais que um simples argumento retérico, a tarefa de informar tor-
nou-se essencial a atuacdo Estatal no presente contexto econémico, de modo
que, para se viabilizar um equilibrio de mercado, sobretudo em setor de infra-
estrutura e de elevado interesse social, & imprescindivel que o Estado exerca
um papel positivo, v.g., na sinalizagdo de qualidade e no estabelecimento dos
padrdes minimos de seguranga dos produtos e servicos ofertados aos consu-
midores. Devendo para tanto, informar-se, em primeiro plano, das diferentes
realidades que deve fiscalizar com maior rigor para, num segundo plano, tra-
car e concretizar estratégias de atuacao.

Assumindo um compromisso de funcionamento e aplicacdo efetiva
de medidas, o Estado deve se aproximar cada vez mais da realidade, posto que
somente assim empregara estratégia voltada a estabelecer um desenvolvimen-
to efetivamente sustentavel.

Em sintese, o presente trabalho tem por escopo principal identificar
0 problema da assimetria de informacdo na realidade econémica brasileira,
estabelecendo, para tanto, uma visdo multidisciplinar, econdmica e juridica,
do objeto em pauta, trazendo das li¢cbes de economistas, juristas e profissio-
nais de outras areas do conhecimento ensinamentos importantes ao estabele-
cimento de uma visdo mais completa e abrangente da regulacdo econémica e
social, sua relagdo com o antitruste e defesa do consumidor, e do fendmeno
da assimetria de informacéo.

Para tanto, abordaremos, em panorama geral, aspectos da légica e
conceitos do processo de regulagdo econdmica (e social)™, especificamente

14 Adotamos essa concepcao dual (econdmico/social) sob uma ¢tica finalista. Dado
que ndo impede a distin¢do entre a regulacdo imediatamente econbmica e imediata-
mente social. Ambas voltam-se a consecucdo do bem-estar social, todavia, a primeira
almeja tal fim de forma mediata, preconizando imediatamente objetivos de ordem
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inseridos (i) na relacdo da regulacdo econdmica e a concepgao contemporanea
de Estado Regulador; (ii) nos objetivos econdmicos e sociais que permeiam o
processo regulatdrio; e (iii) nos padrdes basicos de regulacdo e seus reflexos
gerais na economia. Sendo que, em Gtica mais particularizada, adentraremos
na questdo da (iv) assimetria de informacéo, seus conceitos e reflexos na eco-
nomia e no préprio modelo regulatério, explorando esse fendmeno na (v)
realidade do mercado de assisténcia suplementar a salde, setor da economia
seriamente afetado pela assimetria de informacéo.

2. Regulagdo Econémica e a concepc¢do contemporanea de Estado Regu-
lador:

Para iniciarmos o debate sobre o tema proposto, é interessante ob-
servar a assertiva de que toda agdo estatal, em regra, pauta-se em direito que
Ihe confere legitimidade, tomando, para tanto, a concepcao formal de direito,
ou seja, despida de valores de cunho ideoldgico. Assim, a hipdtese de uma
mudanca no paradigma operacional por parte do Estado é subsidiada por uma
mudanca na concepcao do direito que legitima tal forma de atuagéo.

Com o incremento em complexidade das relagdes interpessoais, cuja
finalidade é viver em comunidade e, na mesma ordem, com o incremento em
complexidade dos institutos que permeiam tal convivio e o fixam como fina-
lidade, passa o direito, tradicionalmente voltado a estabelecer de forma geral e
abstrata padrdes de conduta e a imputar san¢des aos descumpridores dos pre-
ceitos veiculados na legislacéo, a ser utilizado com énfase em outro aspecto,
agora diretamente atrelado a economia, na implementagdo de politicas publi-
cas.

E o que depreendemos, em acepcdo genérica, das palavras do eco-
nomista Ronaldo Fiani, para quem as alteragcbes na estrutu-
ra/conduta/desempenho dos Estados-nacionais (em ag0es nas economias in-
ternas) iniciam-se a partir do movimento norte-americano da deregulation®,

econdmica, v.g., 0 estabelecimento de um regime concorrencial, ao passo que a se-
gunda, almeja imediatamente a busca de objetivos sociais, como (se verd) é o caso da
regulacéo da assisténcia suplementar a salde na questdo das assimetrias de informa-
céo.

15 Entendemos que apds o movimento da deregulation, uma nova fase da regulacéo,
com menor intervencgdo ativa nos setores regulados, foi levada a efeito pelas autorida-
des norte-americanas, de modo que passo a adotar tal concepgdo contemporanea de
processo regulatério como substrato de analise neste presente trabalho. Entretanto,
vale a pena conferir licdo proferida pelo jurista Eros Roberto Grau, em seu livro O
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ocorrido na década de oitenta. Esse movimento, ocorrido nos Estados Unidos,
foi representado, sobretudo, pela rendncia por parte das instituicbes governa-
mentais de suas atribui¢des de “controle” da atividade econémica, notadamen-
te nos setores expressivamente acometidos por ineficiéncias advindas do ex-
cesso de regulagdo. Tal movimento, marcador de um novo estagio da regula-
cdo nos EUA, expressou-se como uma “tendéncia inexoravel em ambito
mundial, a se manifestar de maneira uniforme, independentemente do pais ou
regido analisados.”*

De acordo com as palavras de Vogel (1996), que realizou estudo nas
experiéncias dos principais paises capitalistas avancados nos anos oitenta
(com énfase nos casos inglés e japonés), identificou-se que a alteracdo do
modo tradicional de atuagdo estatal caracterizou-se como uma forma de viabi-
lizar 0 “controle” e supervisdo do funcionamento da economia, justamente por
mudancas no contexto da economia global, como o aumento do nivel de con-
corréncia em monopdlios anteriormente protegidos, seguidos de uma demanda
por um ““aumento significativo no grau de complexidade e sofisticacdo da
atividade regulatéria”*’

Sob a ética de Vogel e Fiani, o Estado passa a realizar um significa-
tivo aumento e sofisticacdo dos institutos de Administracdo Publica, para que
possa atender as atuais demandas econémicas e sociais.

Direito Posto e o Direito Pressuposto, precisamente na p.93, em que sugere significa-
do “brasileiro” para o termo regulation: “Af a deregulation dos norte-americanos, que
designamos mediante o uso do vocabulo ‘regulagdo’. Como 0s norte-americanos
usam o vocabulo regulation para significar o que designamos ‘regulamentacdo’, dere-
gulation, para eles, assume o0 mesmo significado que indicamos ao usar o vocéabulo
‘regulacdo’; vale dizer: a deregulation dos norte-americanos estd para a regulation
assim como, para nds, a ‘regulacdo’ estd para a regulamentacdo”. Ao contrario das
palavras de Eros Grau, a deregulation para grande parte da doutrina dos EUA repre-
sentou uma total retirada do Estado da atividade regulatéria, deixando com que o
mercado se auto-regulasse pela funcdo da pressdo competitiva. Para essa e outras
afirmacGes sobre a deregulation ver Hovenkamp, Federal Antitrust Policy, p.649 e ss.
e Vogel, “People tend to use the term “deregulation’ indiscriminately to refer both to
the introduction of more competition eithin a market (what | shall call liberalization)
and the reduction or elimination of government regulations (what | Shall call deregu-
lation) — as if these two were naturally associated.” apud, Fiani, p.34.

16 Ronaldo Fiani, in Teoria da Regulacdo Econbmica: estado atual e perspectivas
futuras, p.33.

17 Ibid., mesma p.
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Nessa linha, adotando as palavras de Eros Roberto Grau, enquanto
instrumento de implementacao de politicas publicas, “deixa o direito de regu-
lar exclusivamente situagOes estruturais, passando a ordenar situagfes con-
junturais. Dai por que, neste momento, perece a concrec¢ao da lei como nor-
ma abstrata e geral.”*® (destacamos).

Assume o direito um carater diplice consubstanciado em (a) norma-
tizar de forma geral e abstrata as condutas dos individuos, ou (b) em atuar na
conjuntura econémica para a consecu¢do de um estado de bem-estar econdmi-
co, subsidiando o Estado no que for pertinente ao interesse geral da sociedade.

Ainda nas li¢cbGes de Eros Grau, aprendemos que o direito, no primei-
ro aspecto, organiza juridicamente os processos que fluem segundo as regras
de economia de mercado, ““colocando a sua disposi¢do normas e instituicdes
(em especial o contrato, a propriedade privada, o direito de propriedade
industrial etc.)” ao passo que, no segundo aspecto, ““converte-se em instru-
mento de que langa mdo o Estado para influir em tais processos e, a um so
tempo, obter a consecucdo de determinados objetivos de politica social —

instrumento destinado ao desenvolvimento de politicas pablicas, como se vé.”
19

Pautado nesta dupla concepcéo do direito, o Estado, buscando abar-
car as mudancas na estrutura do convivio social, sobretudo as provocadas por
aspectos de ordem econdmica (oriundos notadamente da evolucdo da tecnolo-
gia e dos meios de informacdo), confere maior énfase & atuacdo no aspecto
conjuntural, subsidiando a elaboracdo e aplicacdo de politicas publicas, a
atuacdo no aspecto estrutural, enquanto aplicador da lei elaborada de forma
geral e abstrata para estabelecer padrdes de comportamento.

Neste ponto, verificamos a regulacdo econémica como “nova” for-
ma de expressao do direito (enquanto instrumento) utilizada pelo Estado Bra-
sileiro para atuar com maior énfase na conjuntura econémica, com vistas a
melhor atender os interesses da sociedade. E, note-se, sob outro viés opera-
cional, em que o Estado prepondera sobre a mediacao e controle de fluxo dos
conflitos/interesses, deixando de intervir de forma direta no contexto econé-
mico.

Grande causa de ensejo dessa mudanca no enfoque da atuacdo esta-
tal é a “integracdo” global das economias. Este fendmeno mundial acabou por
forcar os Estados a adotar novas estratégias de gestdo e modos inovadores de

18 O Direito Posto e o Direito Pressuposto, p.86.
19 Ibid., p.90.
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comportamento com relagdo aos particulares. A transnacionalizacdo das rela-
¢Oes comerciais e de informacdes, v.g., contribuira para o enfraguecimento
dos Estados-nacionais, sobretudo no pertinente ao controle de suas economias
internas. Por essa e outras razdes, 0s governos passaram a operar, de maneira
diferenciada, atuando com maior rigor nas situa¢es conjunturais, assumindo
tarefas de apresentar efetividade e transparéncia em suas administracdes, de
modo a acompanhar o fluxo de desenvolvimento minimo necessério a manu-
tencdo de um status de bem-estar.

Para Gilberto Dupas, questdes envolvendo o futuro das relagdes en-
tre a sociedade e os Estados nacionais estdo relacionadas a capacidade dos
altimos de assumir um novo papel “indutor-normativo-regulador’, ao mesmo
tempo em que essas sociedades buscam encontrar alternativas para lidar com a
tendéncia de crescente exclusdo social decorrente do atual modelo econémico
global.”®

Na opinido deste autor, o Estado, em sua acepgéo interna - Adminis-
tracdo Publica, deve deixar a posicdo tradicional de autor direto no cenario
econdmico e optar pelo papel de indutor, ou autor indireto, através da elabo-
racdo de politicas publicas e mecanismos de aplicacdo e calibracdo mais pro-
ximos a realidade dos mercados e dos entes que neles interagem, estabelecen-
do para tanto entidades voltadas a fiscalizar; mediar as relagdes e eventuais
conflitos verificados entre os participantes® do mercado; aplicar diretrizes
voltadas a consecucdo das politicas de conjuntura e reger relagdes entre agen-
tes econbémicos, com maior rigor, controlando seus “passos” e dispondo sobre
metas governamentais a serem atingidas, principalmente nos setores acometi-
dos por “falhas” de mercado como 0 monopdlio natural.

Tratando das origens das mudancas na sociedade/economia e da ne-
cessidade de mudangas na forma de atuacdo estatal frente tais alteracfes con-
textuais, o autor extrai, v.g., de relatério anual na Organizagdo Internacional
do Trabalho (OIT) fator que solidifica a necessaria busca pela eficiéncia das
estruturas internas do Estado, munidas de interesse social, sob pena de eroséo
do suporte politico ao Estado.

“Q citado relatério da OIT vai além e quer demonstrar uma cone-
X80 entre a abertura econdmica, que caracteriza a globalizacéo, e 0
nivel de consumo do governo.

20 In “Economia Global e exclusdo social — pobreza, emprego, Estado e o futuro do
capitalismo”, p.87.

21 Queremos aqui significar, no sentido lato, todos os agentes econdmicos: tanto as
firmas quanto os consumidores/usuarios destinatarios finais dos produtos e servigos.
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(.)

A justificativa seria razoavelmente intuitiva: os crescentes gastos do
governo serviriam para mitigar os riscos crescentes da maior expo-
sicdo das economias & competicdo externa. De acordo com o rela-
torio: ‘Com crescentes competicdo e inseguranca no trabalho, 0s
trabalhadores irdo depender mais de recursos estaveis para sequro-
desemprego, educacado e treinamento nos proximos anos. Na ausén-
cia destas politicas e de programas governamentais, 0 suporte poli-
tico para a globalizacdo seria erodido’ (International Labor Orga-
nization, 1997 — 1998).”%. (destacamos)

Na mesma linha, em Otica complementar, Manuel Castells assevera
gue enquanto o capitalismo global prospera e as ideologias nacionalistas ex-
plodem por todo o mundo, o Estado-nacdo esta perdendo seu poder. Pare o
autor, a dificuldade do governo controlar a economia é acentuada pelo aumen-
to da transnacionalizacdo da producdo, especialmente pela difusdo das redes
de producdo e do comércio as quais as empresas se integram, ameacando as
condicdes do “welfare” (bem-estar) preexistente no mercado interno.

“O Estado-nacdo estd cada vez mais limitado para decidir plena-
mente a sua politica monetaria, definir seu orcamento, organizar a
producdo e o comércio e cobrar impostos sobre as empresas; ou se-
ja, perdeu a maior parte de seu poder no &mbito econbémico, mas
ainda conserva boa parte de sua capacidade requlatdria.”* (desta-
camos)

O enfraquecimento da tradicional estrutura/conduta/desempenho do
Estado e sua necessaria mudanca no enfoque de atuacdo é também levantada
por Floriano Azevedo Marques Neto, que questiona alguns pilares do “juspu-
blicismo”, sobretudo a tradicional concepcéo de relagéo entre Estado e parti-
culares nos diversos setores econdmicos e sociais. Para ele,

““confrontando com atores privados cada vez mais fortes economi-
camente e com grupos cada vez mais articulados socialmente, o Es-
tado perde, crescentemente, o seu carater de precedéncia e de su-
premacia nas relacdes sociais. Diante do surgimento de espacos
decisérios supranacionais, o Estado se vé obrigado a privilegiar a
negociacdo e a mediacdo com 0s administrados, 0 que obviamente

22 In “Economia Global e exclusdo social (...), p.94.
23 Ibid., p.102.
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é feito de forma desigual, em funcdo da capacidade e do poder de
cada interlocutor.”? (destacamos)

Manuel Castells denomina este “Estado” que esta se consolidando
com vistas a atender as novas exigéncias do mercado “mundial” de Estado-
rede. Esse se caracteriza por partilhar a autoridade (diga-se, capacidade insti-
tucional deciséria) ao longo de uma ““rede de instituicdes”.

Para ele, nos processos de tomada de decisdo, o Estado-nacéo inte-
rage de forma global, relacionando-se com instituicdes supranacionais de
diferentes tipos e em diferentes ambitos, assim como institui¢fes locais e re-
gionais e até com ONGs. O Estado-rede parece ser mais adequado para assi-
milar e processar a crescente complexidade de “relagdes entre o global, o
nacional e o local’’, como também ““entre a economia, a sociedade e a politi-
ca na era da informacdo”. Casttels afirma que “a realidade social apresenta
uma mudanca profunda™, razdo pela qual ““é necessario repensar o Estado e
as medidas de bem-estar-social.” %

Complementando a andlise de Castells, poderiamos assentir que a
rede de instituicdes, dotadas de capacidade deciséria, seria distribuida e con-
textualizada em cada setor relevante da economia nacional, agindo de modo
especializado e conjunto, numa “rede”, cuja origem e interesses finais apre-
sentem pontos em comum.

De forma analoga a estrutura do Estado-rede de Castells, tocando
precisamente na questdo da diversidade de centros institucionais decisorios, o
jurista, professor e Ex- Conselheiro do CADE, Celso Fernandes Campilongo,
nos ensina que o novo Estado, ou em suas palavras “Estado Regulador”, é
representado por um modelo policéntrico e horizontal de atuagdo, ressaltando
que, embora seja marcante a mudanga na forma de operagdo estatal, ndo se
descaracteriza o Estado de Direito e 0 principio da separacdo dos poderes.
Cita, para tanto, Alexandre Santos Aragdo, cujo ensinamento diz que:

“(...) as competéncias complexas das gquais as agéncias reguladoras
independentes sdo dotadas fortalecem o Estado de Direito, vez que,
ao retirar do emaranhado das lutas politicas a regulacdo de impor-
tantes atividades sociais e econémicas, atenuando a concentracao
de poderes na Administracdo Publica central, alcancam, com me-
Ihor proveito, 0 escopo maior — ndo meramente formal — da separa-
cdo de poderes, qual seja, o de garantir eficazmente a seguranca ju-

24 In A nova regulacdo estatal e as agéncias independentes, p.79.

25 In “Economia Global e exclusdo social (...), p.103.
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ridica, a protecdo da coletividade e dos individuos empreendedores
de tais atividades ou por elas atingidos.”?® (destacamos)

Numa visdo macro que abarque os diversos Estados-nacionais, 0
contexto de “integracdo” global obriga-os a oferecerem estruturas sistémicas
internas transparentes e efetivas, de modo a poderem concorrer com demais
Estados na atracdo de fluxo de capitais e investimentos (Lato sensu), podendo,
outrossim, atingir um desenvolvimento interno sustentavel.

Para que se possa atingir o desiderato da “plena” efetividade sisté-
mica, refletida, v.g., pela efetividade de func¢des, seguranca juridica e transpa-
réncia, é imperioso que as AdministracGes Publicas nacionais sejam efetivas
no cumprimento dos seus propdsitos, em regra, constitucionalmente outorga-
dos.

Retiramos reforco a esta constatacdo novamente das palavras de
Dupas, cuja crenca repousa na afirmacdo de que no mundo globalizado, a
intervencdo do mercado tem de ser combinada com a intervencdo do Estado.
Dessa forma, a questdo é determinar o papel e a efetividade do Estado, pois o
desenvolvimento requer um Estado atuante e catalisador, facilitando, encora-
jando e regulando os neg6cios privados. Segundo ele, o relatério (1997) do
Banco Mundial diz que “a historia tem repetidamente mostrado que um bom
governo néo € um luxo, porém uma necessidade vital. Sem um Estado efetivo,
desenvolvimento econdmico e social sustentados sdo impossiveis.” %

Na esteira de Dupas, acreditamos que a efetividade do Estado € es-
sencial ao seu desenvolvimento, além do que é claro que a primeira tarefa a
ser estabelecida € garantir os direitos fundamentais a populagéo, com fulcro
em uma base “legal” bem definida, seguindo-se a isso a manuten¢do de uma
estabilidade econdmica e a efetivagdo de investimentos em servigos sociais
basicos e em infra-estrutura, amparando-se 0s mais vulneraveis e protegendo-
se 0 meio ambiente.

De forma similar ao comentario trazido acima, o relatério (1997) do
Banco Mundial mostra recomendagdes de fomento ao desenvolvimento mun-
dial. O Banco Mundial recomenda alguns mecanismos basicos que poderiam
ser utilizados a sustentacdo de desenvolvimento, dentre os quais destaca: (a) o
estabelecimento de regras efetivas; (b) a viabilizacdo de pressdo competitiva

26 In As agéncias reguladoras independentes e a separacdo de poderes — uma contri-
buicéo da teoria dos ordenamentos setoriais, Apud, Voto Vista do Conselheiro Celso
Fernandes Campilongo no Ato de Concentracdo n°.08012.006762/2000-09.

27 Apud, Economia Global e excluséo (...), p.114.
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nos servigos publicos; (c) o aumento da participagdo do cidaddo na gestdo
estatal através, por exemplo, do estabelecimento de parcerias.

Para membros e dirigentes do Banco Mundial, ““construir um Esta-
do mais responsavel exige abertura e transparéncia, como comités de cida-
daos e participacdo direta dos usuarios no monitoramento dos servigos pu-
blicos.” Ressalta-se que, cada vez mais, 0s processos globais restringem a
escolhas e debilitam a capacidade dos Estados de controlar o fluxo de capitais,
cobrar impostos e controlar politicas fiscais e monetéarias. “Como forma rela-
tiva_de compensar esses efeitos, é preciso, l10ogo de inicio, criar burocracias
mais eficientes.” (destacamos). %

Por assim dizer, atuando na conjuntura econémica, com fito de ela-
borar, subsidiar e aplicar politicas publicas, estabelecendo uma rede policén-
trica, horizontal, especializada e consonante em finalidades, o Estado passa
do paradigma de interventor direto e centralizado na economia a Regulador,
estabelecendo entidades publicas revestidas de certa autonomia, voltadas a
atuar em segmentos especificos da economia, pautadas em desideratos genéri-
cos e/ou contextuais e particulares aos setores em que estdo inseridas. A Ad-
ministracdo Publica passa, assim, a agir predominantemente na fixacdo de
parametros limites a atividade privada, atuando na “mediagdo” e fiscalizacdo
das relacdes e conflitos de ordem econémica e social, deixando de intervir
diretamente na economia.

Orgéos Reguladores passam a ser utilizados pelo Estado com fun-
¢do, predominante, de induzir condutas aos jurisdicionados deste Gltimo, sen-
do tais érgdos (instrumentos) pertencentes a administracdo publica e especia-
lizados em contextos setorias da economia interna.

No capitulo seguinte, abordaremos com maiores detalhes, aspectos
da teoria geral da regulacdo, estabelecendo seus significados, estratégias e
mecanismos de atuacdo nos diversos cenarios econémicos.

3. Objetivos econdmicos e mecanismos de Regulagéo:

“There is a growing recognition of the importance of competition
for the success of market economies, and of the need for government

28 Apud, Ibid., mesma p.
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action, both to maintain competition and regulate industries where
competition remains limited.”%

(Joseph E. Stiglitz*’)

Procurando atender a crescente demanda por uma atuacéo diferenci-
ada, o Estado brasileiro passou a criar instituicdes voltadas a atuar de forma
especializada em setores da economia nacional revestidos de relevante inte-
resse social. Nesse plano, partindo, em regra, de ditames constitucionais, o
Estado criou uma série de 6rgdos, em sua maioria componentes da Adminis-
tracdo Publica Indireta, revestidos da natureza juridica de autarquias em regi-
me especial e dotados de certa autonomia deciséria e administrativa (de gestao
e financeira). Tais 6rgdos tém sido designados por “Agéncias Reguladoras”.

O enfoque operacional desta Regulacdo estatal, ha pouco engendra-
da no Brasil, pauta-se em controlar o0 comportamento dos agentes econdmicos
para (a) viabilizar a concorréncia nos setores da economia sujeitos a transicao
de situacBes de monopdlios a competicdo; (b) regular aqueles acometidos por
“falhas” em suas estruturas mercadoldgicas, de modo a limitar o exercicio do
poder econémico neles presente e controlar seus reflexos em mercados con-
géneres e/ou correlatos; e (c) proporcionar a consecugdo de objetivos de or-
dem social pautados em politicas publicas, ndo atingidos/atingiveis pelo sim-
ples estabelecimento® de um regime concorrencial.

Podemos observar que ha uma légica que permeia todo o aparato de
objetivos que edifica a regulacdo econdmica, logica esta que aponta para 0s
fins maiores do processo de regulacdo: o equilibrio do (s) mercado (s) medi-
ante o estabelecimento (ou simulacdo) do regime de competicdo e o bem-estar
da sociedade.

29 “Ha um reconhecimento crescente da importancia da competi¢do (ou concorrén-
cia) para o sucesso das economias de mercado, e da necessidade da intervencdo go-
vernamental, para manter a competicéo e para regular inddstrias em que a competicao
seja limitada” (trad. livre), In Promoting competition and regulation policy: with
examples from network industries, p.2.

30 Vice Presidente Sénior e Economista Chefe do Banco Mundial (1999).

31 Aqui, vale lembrar, que nem sempre o regime de regulacéo estabelece um perfeito
ambiente de competicdo ao setor regulado; o que se busca é simular através da aplica-
cao de estratégias regulatorias situacdes relacionais similares as notadas em verdadei-
ros mercados competitivos.
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Torna-se interessante e necessario estabelecer as bases conceituais
para as estratégias de equilibrio de mercado, desta feita, trazemos a baila a
concepgdo de Floriano Azevedo Marques Neto, para quem ha (1) uma regula-
cdo geral, que abarca tanto a atividade antitruste quanto a defesa do consumi-
dor, e (2) uma regulacdo setorial, a qual abarca a regulagdo de setores especi-
ficos da economia, vejamos:

“I1.3.2. Outra forma de ver a questao [da regulacdo], designamo-la
de bidimensional, enxerga a regulaco setorial e a regulacéo geral
(consumidor e concorréncia) como dois planos distintos que se en-
trecruzam. Baseia-se esta linha no fato de que, se existem pressu-
postos especificos a justificar a regulacdo setorial (interesses soci-
ais na atividade, interesses nacionais em regrar o uso de bem escas-
so, interesses de politicas publicas em calibrar a competicdo num
dado setor, etc), ha interesses gerais, consagrados constitucional-
mente, a justificar a permanéncia da regulagdo voltada a proteger o
consumidor e a preservagdo da competicdo enquanto pressuposto
da propria ordem econdmica. Estes dois planos se cruzariam no
ambito de cada segmento da economia sujeito a alguma regulacéo
setorial. Ndo obstante, o plano de requlacdo geral — tanto na pro-
tecdo do consumidor, guanto na protecdo da concorréncia — per-
passaria todos 0s segmentos da ordem econdmica, sujeitos ou ndo
a requlacdo especifica, setorializada.

Nesta concep¢ao, regulacdo setorial e geral ndo se confundem, mui-
to menos se excluem. Interpenetram-se e calibram, submetendo uma
mesma atividade a duas incidéncias regulatorias, coordenadas e ca-
libradas.””* (destacamos).

Assim, adotando a concepg¢do acima, seja no estabelecimento da re-
gulacéo geral, sobretudo na defesa da concorréncia, quanto no estabelecimen-
to da regulacdo setorial, buscar-se-&4 consignar eficiéncias econdmicas e be-
nesses a sociedade com um todo, justificando a intervencdo indutiva por parte
do Estado.

Por respaldo, segundo os economistas Bill Baker e Sophie Trémolet,
ambos membros do Grupo Private Sector and Infrastructure Network do Ban-
co Mundial, a regulacdo, em principio, pode ser justificada pelas (i) “falhas”
de mercado (representadas, v.g., pelo poder de mercado [excessivo, chegando

32 In Regulacéo setorial e atividade antitruste (...), p.8.
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ao apice nos casos de monopolios naturais] e pela divisdo/distribuicdo imper-
feita de informagdes) e/ou pela (ii) busca de efeitos benéficos & sociedade,
como a reducéo de doengas e da polui¢do®; a consignagéo de politicas publi-
cas e politicas distributivas.

Para eles, por exemplo, alguns servicos de infra-estrutura possuem
caracteristicas de monopolio natural, tanto por possuirem significativas eco-
nomias de escala, em que é mais eficiente, em termos econdémicos, a presenca
de uma rede a duas, quanto por possuirem significativas economias de esco-
po, em que a coordenacdo de fatores de producdo é mais barata dentro de uma
mesma organizagdo industrial do que sua distribuicdo, mediante a utilizacao
de precos de transferéncias, a duas ou mais organizagdes.

“Regulation in the event of such market failures is justified, but only
when it can achieve a better outcome than the market alone, with all
its imperfections.””% (destacamos).

E interessante notar que no trecho citado os autores alertam para a
busca da eficiéncia na introducdo da regulagdo mesmo nos casos de setores
com “caracteristicas” de monopdlio natural. Disso, podemos extrair que a
eficiéncia econdmica, equilibrio do mercado, e o bem-estar do da sociedade
integram, como apontado por Bill Baker e Sophie Trémolet, escopo final da
atividade regulatoria.

Lembrando, o equilibrio de mercado e bem-estar da sociedade po-
dem ser atingidos pela adocdo de duas estratégias: (a) pelo estabelecimento de
um regime de concorréncia no mercado e/ou (b) pelo estabelecimento de um
regime de regulacéo setorial. O regime de competicdo no mercado pode resul-
tar, v.g., em qualidade, menor preco e inovacao tecnoldgica, refletindo pura
eficiéncia econbmica no/ao mercado. Resultando esta ultima beneficios a

33.“Regulation can be justified, in principle, by market failures such as market po-
wer, the imperfect sharing of information, and the existence of broadly beneficial
effects such as reducing disease and polution.” In Public Policy for the Private Sector
— Regulating Quality, p.2

34 “Na ocorréncia de tais falhas de mercado a regulagdo € justificada, mas somente
quando possa proporcionar maiores beneficios que o mercado por si s6, com todas
suas imperfei¢des.” (trad. Livre). Ver continuacdo do pensamento dos autores: “For
example, some infrastructure services have natural monopoly characteristics, due to
economies of scale (one network is more economic than two) and scope (coordination
is often cheaper within one organization than using a transfer price between two or-
ganizations).” Ibid., mesma p.
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sociedade, sobretudo ao consumidor, que desfrutara de bens (lato sensu) mais
baratos e revestidos de maior qualidade.

Com relacdo ao fator competicdo, enquanto estratégia para se atingir
eficiéncia econdmica e bem-estar social, retiramos das palavras dos economis-
tas W. Kip Wiscusi, John M. Vernon e Joseph E. Harrington Jr.* que, dentre
as razbes que permeiam o estabelecimento de um regime de livre concorréncia
no mercado, destacam-se (a) a possibilidade de se inibir o controle de pregos
exercido por agente monopolista, oligop6lio ou tipo similar de concentragao
industrial, de modo a obstar que se propaguem perdas de eficiéncia econémica
e de bem-estar social; (b) a possibilidade de se inibir a reducdo de qualidade e
diversidade dos bens ofertados no mercado; (c) a possibilidade de manter o
fluxo de inovagdo e desenvolvimento tecnolgico no mercado, em busca do
desenvolvimento de melhores produtos e servigos a menores precos.

“In the case of antitruste policy, the main thrust of the efforts has
been to prevent development of kinds of market concentration that
threaten the competitive functioning of markets.””* (destacamos).

Todavia, o desdobramento 6gico [regime de competi¢do = eficién-
cia econbémica = bem-estar sociedade] ndo é necessariamente levado a efeito
em certos setores da economia, cujas estruturas clamam por uma atuagcdo mais
especifica do Estado, enquanto regulador. Neste caso, a eficiéncia econdmica,
0 equilibrio do mercado, e 0 bem-estar da sociedade deverdo ser atingidos
pela utilizacdo de estratégias regulatorias que levardo em conta o contexto e as
peculiaridades de cada setor da economia.

Wiscusi, Vernon e Harrington Jr alertam que num mercado em que
se verifique a presenca de estrutura de monopélio natural, a auto-regulacéo do
setor, com fins de eficiéncia econdmica e bem-estar social, por “simples”
pressdo competitiva resta inviabilizada, ndo sendo desejavel que se deixe o
monopolista livre para agir sem restricdes em dado mercado, posto que, pro-
vavelmente, os interesses do monopolista ndo serdo 0s mesmos nem caminha-
rdo na mesma direcdo que os interesses da sociedade como um todo.*

35 In Economics of Regulation and Atitrust, p.1/5.

36 (Trad. Livre): “No caso da politica antitruste, o esforco maior tem sido empreen-
dido para a prevengdo do desenvolvimento de espécies de concentragdo de mercado
que ameacem a funcionalidade competitiva dos mercados” Ibid., p.6.

37 Para reforcar tal assertiva, utilizam o trocadilho: “What’s good for General Motors
is not necessarily good for America.”, Ibid., mesma p.
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“In contrast, economic regulation generally recognizes that market
concentration not only is inevitable, but in many cases is a superior
structure for the particular market. The intent is then to place limits
on the performance of the firms in this market so as to limit the
losses that might be inflicted.””® (destacamos).

Os economistas Mério Possas, Jodo Luiz Pondé e Jorge Fagundes™®
preceituam gue o objetivo principal do estabelecimento do regime de livre
concorréncia e da regulagdo estatal é a eficiéncia econdmica. Segundo os au-
tores, € mister que se busque a eficiéncia econdmica nos mercados posto que
através dela, consignar-se-a objetivos outros a ela atrelados, como o bem-estar
das pessoas que integram o setor e dele se beneficiam.

Enfatizam que, ao contrario do que possa parecer, o objetivo central
da regulacdo de atividades econdmicas ndo é promover a concorréncia como
um fim em si mesmo, mas aumentar o nivel de eficiéncia econémica dos mer-
cados correspondentes.

Para esses mesmos autores, é pacifico que muitas vezes esses objeti-
vos sdo coincidentes, de modo que um aumento da competitividade no merca-
do, seja ele espontaneo ou resultante de politica publica, freqliientemente con-
duz a maior eficiéncia. Entretanto, asseveram que exatamente neste ponto
[concorréncia = eficiéncia], é que tais objetivos nem sempre coincidem, haja
vista os casos tipicos dos denominados “monopdlios naturais™, conceituados
como estruturas industriais:

*“(...) caracterizadas pela presenca de economias de escala a tal
ponto significativas em relagdo ao tamanho do mercado que este
comporta apenas um pequeno nimero de plantas de escala minima
eficii:(?te (com custo minimo de longo prazo); no limite, uma uni-
ca.”

38 (Trad. Livre): “Em contraposi¢do, a regulacdo econémica geralmente reconhece
que a concentracdo de mercado ndo apenas € inevitavel, mas em muitos casos, é uma
estrutura superior para o mercado particular. O objetivo é que se cologquem limites na
atividade de empresas nesse mercado, para que se limitem as perdas que possam ser
infligidas”. Ibid., mesma p.

39 In Regulagdo da concorréncia nos setores de infra-estrutura no Brasil: elementos
para um quadro conceitual, p.4.

40 Ibid., mesma p.
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Nessa linha, encontramos nas li¢cdes do economista Joseph E. Sti-
glitz, ensinamentos acerca da importancia do regime concorrencial para o
sucesso da economia de mercado, bem como do estabelecimento da regulagéo
para casos de “falha” nas estruturas de mercado como os monop6lios naturais.

De maneira interessante, Stiglitz afirma que, mesmo nos setores a-
cometidos por situacbes de monopdlios naturais, tradicionalmente regulados
de maneira intensa, como €é o caso dos setores de telecomunicagdes e de ener-
gia elétrica nos EUA, mudancas tecnoldgicas podem obrigar os Estados a
rever suas posturas de regulacdo, reduzindo o grau de intensidade dos regimes
regulatorios, proporcionando em “partes” (segmentos da cadeia) dos respecti-
VoS setores um regime de competicdo e monitorando as partes nas quais o
estabelecimento deste ultimo fosse inviavel, vejamos:

“Competition is an essential ingredient in a successful market
economy. But competition is not viable in some sectors — the so-
called natural monopolies. Even there, however, the extent and form
of actual and potential competition are constantly changing. New
technologies have expanded the scope for competition in many sec-
tors that have historically been highly regulated, such as telecom-
munications and eletric power. But ironically, regulation of such
sectors is required to make markets work.””** (destacamos).

Ap0s esta breve abordagem das estratégias de que pode se valer o
Estado para atingir a eficiéncia econémica [(1) regime de livre concorréncia =
eficiéncia econdmica; (2) regulacdo econémica = eficiéncia econdmica], e das
ocasides, em tese, que implicam na adocdo de uma e de outra forma de agir,
podemos concluir que, por vezes, é possivel que a consecucdo de eficiéncia
econdmica (lato sensu) irradie efeitos benéficos a sociedade como um todo.

Vejamos entdo, com maior detalhe, os padrfes que permeiam a re-
gulacdo setorial, e as situagdes em que uma ou outra equacao sera levada a
efeito como “verdade” & realidade do mercado.

41 (Trad. Livre): “A competicdo é um ingrediente essencial em uma economia de
mercado exitosa. Mas a competicdo ndo é vidvel em alguns setores — 0s chamados
monopolios naturais. Até neles, todavia, a extensdo e forma da competicdo atual e
potencial estdo em constante mudanca. Novas tecnologias expandiram o dmbito da
competicdo em diversos setores que estiveram, historicamente, altamente regulamen-
tados, tais como o de telecomunicagdes e energia elétrica. Mas ironicamente, a regu-
lacdo desses setores é pré-requisito para o funcionamento dos mercados”. In Promo-
ting competition and regulation policy: with examples from network industries, p.10.
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3.1. Padrdes de Regulacao:

Como aventado no inicio deste trabalho, por definicdo, temos que a
atividade da regulacdo pode ser representada como uma limitacdo imposta
pelo Estado na discri¢do a ser exercida pelos individuos ou organizagdes, cuja
eficacia normativa é assegurada pela imposicao de san¢des, expressdes claras
do poder extroverso do Estado. Dessa forma, vale-se a regulacdo desse poder
para restringir as decisfes e direcionar/condicionar o comportamento dos a-
gentes econémicos.

Segundo Wiscusi, Vernon e Harrington Jr., em contraste ao imposto
de renda, e.g., que ndo tem o conddo de restringir a escolha dos individuos e
organizacdes, a ndo ser pela reducéo das possibilidades das firmas remunera-
rem seus empregados, afetado-os em seu bem-estar, a regulacdo econémica
normalmente se refere a restricbes impostas pelo governo as decisdes das
firmas sobre prego, quantidade e entrada/saida. A regulagdo econémica é con-
trastada com a regulacio social (que sera tratada no capitulo 4).*

Assim, principalmente sobre estes trés* pilares de preco, quantida-
de e entrada e saida, atuard a regulacdo econdémica, o que ndo impede que
qualidade, investimento e até outro mecanismo de regulacdo possa ser empre-
gado para a persecucdo da eficiéncia econémica. Isto porque, devido a sua
caracteristica de proximidade a realidade dos mercados para o implemento
dos objetivos governamentais, o processo de regulagdo deve mostrar-se apto a
adaptar-se, em primeira linha, a dinamica do setor para efetivamente regula-
lo.

Recorrendo novamente as preciosas li¢cdes dos economistas Wiscusi,
Vernon e Harrington Jr.*, temos que a inddstria, ao ser regulada, tem sua

42 “In contrast to the income tax, which does not restrict the choices of individuals
(though it does affect their welfare), the minimum wage is a regulation in that it res-
tricts the wages that firms can pay their laborers. Economic regulation typically refers
to government-imposed restrictions on firm’s decision over price, quantity, and entry
and exit. Economic regulation is to be contrasted with social regulation (...).” In
Economics of Regulation and Antitrust, p.307.

43 Alertando que os fatores preco e quantidade estdo intrinsecamente relacionados,
como se vera mais a frente.

44 “When a industry is regulated, industry performance in terms of allocative and
productive efficiency is codetermined by market forces and administrative processes.
Even if it so desires, a government cannot regulate every decision as it is physically
impossible for a government to perfectly monitor firms and consumers. As a result,
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performance industrial, expressa em termos de eficiéncia alocativa e eficién-
cia produtiva, co-determinada pelas forcas de mercado e pelos processos ad-
ministrativos de regulagdo empregados pelo Estado. Mesmo querendo, € invi-
avel ao Governo regular todas as decisdes das industrias em processo de regu-
lacdo, de modo a estabelecer um perfeito monitoramento das firmas e consu-
midores.

Como resultado dessa realidade, as forcas de mercado, identifica-
das/identificaveis por estudos detalhados do setor com vistas a operar a deco-
dificacdo de suas peculiaridades, desempenham um papel significante na de-
terminacdo do grau de intervencédo a ser levado a cabo pelo governo na regu-
lacdo do referido mercado.

Os autores oferecem o exemplo da regulacdo no setor de transportes
aéreos nos EUA, em que fora aplicado apenas o mecanismo de regulacdo de
precos, deixando com que 0s agentes econdmicos envolvidos no processo
regulatério passassem a dispor da qualidade do servigo para compensar a per-
da de ganho no prego.

Entretanto, é importante lembrar que unido a verificacdo dos deta-
Ihes do setor pelas forgas do mercado, deve o Estado atentar para a viabilidade
das medidas e mecanismos a serem empregados no processo de regulagéo, em
termos de custos. Isto €, ndo pode o Estado deixar que o processo de regula-
¢do sai mais caro que a propria “falha” que acomete o setor que busca regular.
Por mais estapafirdia que pareca essa assertiva, infelizmente, ndo é tdo inco-
mum de se notar na realidade dos mercados “regulados”.

Richard A. Posner®, advogado norte-americano critico da teoria da
regulacéo e especializado em antitruste, ao comentar a regulagdo dos monopo-
lios naturais levada a efeito nos EUA, argumenta, sobre a postura tradicional
de seu Pais, que o esforco demasiado em “obrigar” resulta numa provavel
producdo de distor¢des ao invés de estabelecer um razoavel simulacro de pre-

market forces can be expected to play a significant role regardless of the degree of
government intervention. For example, under airline regulation, the government con-
trolled price but not the quality of service. This induced firms to shift competition
from the price dimension to the quality dimension.” Ibid., mesma p.

45 “The effort to constrain, | argue, is more likely to produce distortions than to bring
about a reasonable simulacrum of competitive price and output. This is primarily
because of information and incentive problems of regulators and because of efforts by
the regulated firms to neutralize regulation or to bend it to their advantage. These
sources of ‘regulatory failure’, which is likely to be more serious than the ‘market
failure’ that regulation is supposed to correct, are now wide recognize.” In Natural
Monopoly and its Regulation, p.7.
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co e retorno notados em regime de competicdo. Em sua opinido, isso decorre,
em primeiro lugar, por problemas de informag&o e incentivos do Regulador,
seguidos de incessantes esforcos das firmas reguladas em neutralizar o pro-
cesso de regulacdo ou reverte-lo em seu beneficio.

Segundo o autor, estes fatores, que denomina de “falhas regulaté-
rias”, acabam por se tornar mais sérios que as proprias “falhas de mercado”
gue a regulacdo deveria supostamente corrigir.

Por estas e outras razfes, como o incremento em tecnologia e desen-
volvimento, Joseph Stiglitz*® acrescenta que tradicionalmente as perspectivas
regulatorias representadas por categorias rigidas de “regulation versus deregu-
lation” e competigdo versus monopdlio ndo tém sido “guias” suficientemente
Uteis a tutela dessas areas de interesse. As novas tecnologias ndo tém clamado
por “desregulacdo por atacado”, posto que nem todas as partes/segmentos da
indUstria adaptar-se-iam a um regime de competi¢do. Ao contrario, demandam
mudancas apropriadas nas estruturas de regulacdo com vistas a conhecer e
abarcar os novos desafios. Contanto que as mudancas no processo conhegam a
existéncia de areas hibridas da economia, compostas por partes perfeitamente
adequaveis a um regime de livre competicdo e partes mais vulneraveis a do-
minacao por poucos produtores, com maior aptiddo a regulacéo.

*“Such changes must recognize the existence of hybrid areas of the
economy, parts of which are well suited to competition, while other
parts are more vulnerable to domination by a few producers. Allow-
ing a firm with market power in one part of a regulated industry to
gain a stranglehold over other parts of the industry will severely

compromise economic efficiency”.*’ (destacamos).

Stiglitz afirma que permitindo que uma firma com elevado poder de
mercado em uma parte da industria regulada ganhe forga e vantagem sobre

46 “Traditional regulatory perspectives, with their rigid categories of regulation ver-
sus deregulation and competition versus monopoly have not been helpful guides to
policy in these areas. These new technologies do not call for wholesale deregulation,
because not all parts of these industries are adequately competitive. Instead, they call
for appropriate changes in regulatory structure to meet new challenges.” In Promoting
competition and regulation policy (...), p.10/11.

47 (Trad. Livre): “Tais mudancgas devem reconhecer a existéncia de areas hibridas de
economia, algumas das quais sdo compativeis com a competicdo, e outras mais vulne-
raveis a dominagdo por alguns poucos produtores. Permitir que uma empresa com
poder de mercado em uma parte de uma indastria regulada domine outras partes da
inddstria comprometerd severamente a eficiéncia econémica”. 1bid., mesma p.
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outras partes da mesma industria comprometer-se-a4 severamente a eficiéncia
econdmica.

Nesse diapasdo, podemos entender que no processo de regulagéo,
nem sempre a solucdo Otima almejada sera efetivamente atingivel, seja pela
adocdo de estratégias extremadas, ou seja justamente pela existéncia de barrei-
ras reais que limitam a atuacéo do ente regulador, como limitacGes advindas
(a) da estrutura de mercado que se almeja regular, (b) do poder de barganha
dos regulados, (c) da evolugdo tecnoldgica da cadeia industrial e, sobretudo
(d) do custo (econémico e social) dos mecanismos adotados pelo governo.
Assim, cabe ao Estado o papel de observador préximo, atento e bem informa-
do das peculiaridades que permeiam o setor que deseja regular, de modo a
poder estabelecer uma inducdo de comportamento suficientemente eficaz e
efetiva, por meio da adogdo de mecanismos de regulacdo que ndo véo de en-
contro*® as forgas do mercado e que sejam aptos a contribuir para um retorno
de eficiéncia econdmica, que refletird bem-estar a sociedade.

3.1.1 Controle de Preco:

A regulacdo pelo preco é um mecanismo cuja esséncia repousa na
especificagdo de um preco particular que a firma devera cobrar ou em restrin-
gir a firma & cobranca de precos dentro de uma margem pré-estabelecida pelo
regulador. Se a preocupagdo do Regulador é, v.g., um monopolista que pratica
precos excessivos, 0 mecanismo de regulacdo por precos podera estabelecer
um preco maximo a ser adotado. Por exemplo, no setor de telecomunicagdes
de longa distancia, a Agéncia Nacional de Telecomunicagbes (ANATEL)
poderia estabelecer um prego maximo a cobranca da tarifa de interconexo.

Esta modalidade de prego-cume é denominada, em regra, na doutri-
na comparada de “price-cap”. O limite a instituicdo do pre¢o pode ser fixado
tanto como maximo, em casos de cobranca para acesso a rede de infra-
estrutura, como minimo, em hipdtese em que a firma regulada possua concor-
rentes ndo regulados e possa praticar pre¢o predatério para prejudica-los. Su-

pondo, nesta Ultima hipétese, que estejam [regulado e concorrentes ndo regu-

48 Pretendemos aqui alertar para o fato de que o Estado, para obter retorno em efeti-
vidade de medidas de regulacéo, deve respeitar algumas forcas de mercado imanentes
a sua realidade. Valendo-se das mesmas para obter alvedrios de regulacdo e interesse
social.
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lados] ligados por uma mesma cadeia industrial ou em setores correlatos pas-
siveis de sofrer efeitos cruzados.*

Pode a autoridade Reguladora ndo sé fixar o preco, a margem de
preco, o limite maximo ou minimo ao estabelecimento do prego a ser cobrado
pelo regulado, como também, estabelecer sua indexacdo a determinado valor
verificavel no mercado interno, o ainda, fixar a estrutura de prec¢o a ser adota-
da pelo regulado. Todavia, como alertam Wiscusi, Vernon e Harrington Jr.* a
especificacdo da estrutura do preco em oposic¢ao a simples fixagdo de limites a
grandeza do preco aumenta a complexidade da implementagcdo do mecanismo
de regulacdo econdmica e pode resultar em adicionais perdas de bem-estar.

Na pratica, alertam os autores, a regulacéo por preco pode represen-
tar o caminho encontrado pelo Regulador para limitar o lucro da industria.
Para eles o Regulador normalmente fixa o preco para apurar a normal taxa de
retorno da atividade da induUstria regulada. Todavia, podemos entender que €
uma estratégia um tanto distante de ser efetivamente atingida, posto que o
lucro das firmas tem realizacdo e apuragdo complexas (pois, v.g., € composto
por varios fatores, dos quais o preco é apenas um), de modo que, é quase im-
possivel a autoridade Reguladora limita-lo assegurando uma normal taxa de
retorno.

49 Para lIsaac Benjo, in Fundamentos de Economia da Regulagdo: “Os principais
modelos de estruturas e de reajustes tarifarios atualmente adotados para 0s servigos
publicos delegados a iniciativa privada sdo, em sintese, 0s seguintes: a) ‘retorno sobre
o investimento’, pelo qual o concessionario tem direito a uma taxa de retorno ‘justa’
sobre 0s seus investimentos de capital; b) RPI — X price cap, adotado pela maior parte
das privatiza¢cGes no Reino Unido, pelo qual o valor da tarifa é corrigido por algum
indice de atualizacdo monetéria, havendo a previsao de beneficios para 0s concessio-
narios que conseguirem reduzir 0s seus custos entre as datas previstas para os reajus-
tes; ¢) benchmark regulation, empregado quando a concessionaria detém o monopdlio
da informagdo do setor — assimetria informacional -, criando-se, por esta razdo, uma
‘companhia hipotética conceitualmente eficiente’, com a qual vai ser comparada para
efeito dos reajustes das tarifas; e d) yardisck comparison, pelo qual o reajuste tarifario
advém da comparagdo com a performance de concessionarias de outras areas geogra-
ficas” (p.86/94), apud Bilac Pinto, p.221. (destacamos).

50 “The specification of a price structure as opposed to just a single price greatly
increases the complexity of implementing economic regulation and can result in addi-
tional welfare losses (...).” In Economics of Regulation (...), p.308.
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Com opinido diametralmente oposta a adogdo do controle de precos,
Posner®! acredita ser questionavel e fraco o mecanismo de regulago por con-
trole de precos e lucros em termos de consecucdo de eficiéncia econdmica e
retorno em bem-estar a sociedade. Para ele uma firma monopolista que tem
seu prego controlado pode reduzir a qualidade dos “bens” mantendo assim seu
nivel de lucro inicial, além de limitar a informacdo de seus dados internos ao
Regulador.

3.1.2 Controle de Quantidade:

O controle de quantidade de produtos ou servicos da industria regu-
lada também representa um mecanismo que pode ser adotado. Esse mecanis-
mo esta intimamente ligado com o mecanismo de controle de pregos, posto
gue possuem reflexos congéneres e mutualismo de aplicacdo. Ele pode ser
adotado juntamente com o controle de preco ou de forma isolada. De forma
analoga ao mecanismo de regulagdo por preco, a regulacdo por quantidade
pode estabelecer margens maximas e minimas para a producédo de “bens” pela
firma regulada.

Alternativamente, conforme Wiscusi, Vernon e Harrington Jr.%,
uma forma do mecanismo de regulacdo por quantidade, normalmente aplicado
nas questdes de “common carrier”, é representada pela “ordem” (comando
regulatorio) de enfrentar toda a demanda praticando o preco regulado. Esta
“ordem” é muito usada nos EUA para a regulacdo no setor de utilidades de
energia elétrica. Através dela, por vezes, a firma regulada esgotara toda sua
producdo, caso o preco regulado esteja sendo muito bem aceito pelos seus
clientes e consumidores, ou escoara parte ou pouco de sua producéo, caso 0
preco regulado esteja ao alcance de uma pequena parcela de clientes e consu-
midores.

Como podemos ver, atrelada ao mecanismo de controle de precos, 0
Regulador pode impor restricbes a quantidade da firma regulada sem tratar

51 “Because of the core of the monopoly problem, as traditionally conceived, is mo-
nopoly prices and profits, the determination of the overall revenue requirements that
will just cover the test-year cost is the heart of regulatory process. Nonetheless, the
social utility of this control is questionable. As explained earlier, the case for placing
legal limits on monopoly profits, whether on grounds of social justice or economic
efficiency, is not compelling. (...) A firm forbidden to raise rates or ordered to reduce
them may react by reducing the quality of its product or service.” In Natural Mono-
poly and (...), p. 55/56.

52 In Economics Regulation (...), p.309.
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diretamente sobre esse aspecto. Interessante se torna a observacgdo de que na
fixacdo de quantidade, o Regulador poderd vislumbrar fins sociais como a
expansdo dos produtos e servicos a populacdo de baixa renda.

3.1.3 Controles de Acesso:

O acesso ao mercado € um ponto chave no processo regulatorio.
Constitui um dos pilares dos mecanismos de regulagdo posto que envolve o
controle da entrada e saida de agentes econdmicos nos mercados, da sorte que
essas varidveis sdo criticas na determinacdo de eficiéncias, tanto alocativa
guanto produtiva, no setor.

A entrada pode ser controlada de varias formas, e tal controle é efe-
tivamente engendrado no setor de “public utilities”, nos EUA® ou, para nos,
em setores de infra-estrutura e de relevancia social como o de telecomunica-
cOes e energia elétrica. O regulador pode simplesmente vedar a entrada de
outras firmas no mercado regulado, ou estabelecer certas metas a entrada. O
estabelecimentos de metas a serem atingidas pelas firmas nos setores regula-
dos pode significar limitacOes a entrada e a saida de firmas a dados setores.

No caso das Telecomunicacdes, por exemplo, especificamente na te-
lefonia local no Brasil, a ANATEL estabeleceu metas as operadoras, atuantes
dentro dos Estados (Regibes), para poder operar em longa distancia. Nesse
caso, as metas representam, dentre outras finalidades, limitacdes a entrada de
firmas no setor de telefonia de longa distancia.

J& a saida pode ser controlada com base na fixacdo de exigéncias a
firma regulada cujo objetivo principal € o de ampliar a disposi¢do dos “bens”,
produtos das atividades no setor, a um nimero maior de consumidores, com-
parado ao nimero de consumidores que teriam acesso aos “bens” caso no
setor vigesse um regime de livre concorréncia. Este tipo de mecanismo pode
vincular firmas a operar em mercados ndo lucrativos, normalmente, mercados
com alta necessidade de regulagdo, proibindo-as a saida sem a aprovagdo da
entidade Reguladora.

3.1.4 Controle de Outras Varaveis:

Essencialmente, a regulacéo age sobre as varidveis de pre¢o, quanti-
dade e nimero de firmas operantes no mercado, de modo a limitar o compor-
tamento dos agentes econdmicos pela utilizacdo de mecanismos que alterem

53 Ibid., mesma p.
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ou induzam a dindmica de dados fatores. Entretanto, pode a regulacdo recair
sobre outras varidveis como € o caso da regulacdo da qualidade.

A regulagédo da qualidade dos produtos ou servi¢os produzidos no
mercado pode se basear no estabelecimento de um padrdo minimo de qualida-
de e seguranca a dados “bens” frutos das atividades no mercado regulado. Se,
v.g., ha blecautes regulares no setor elétrico, pode o Regulador responsavel
pelo setor (Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, no caso do Bra-
sil) intervir para exigir um aumento na capacidade no fornecimento de energia
para melhorar a seguranga e continuidade na prestacdo do servigo. A regula-
cdo da qualidade dos “bens” pode assim proporcionar seguranca e assegurar a
incolumidade dos clientes e consumidores do setor.

A atividade regulatoria, por outro lado, pode recair no planejamento
de desenvolvimento do setor, de modo a estabelecer parametros e metas para
agentes que se voltem a exploragéo do setor regulado, como é o caso da am-
pliacdo da cobertura para servigos de infra-estrutura, v.g., telefonia, energia e
saneamento basico.

Tal como os outros mecanismos de regulagdo, a razdo para a utiliza-
cdo da regulacdo de qualidade repousa na constatacdo de sua viabilidade em
termos de custos de implementacdo e taxa de retorno. Conforme preceituam
Wiscusi, Vernon e Harrington Jr.>*, para controlar qualquer variavel, os agen-
tes econdmicos relevantes do setor tém que estar aptos a concordar com qual
varivel serd eleita para o controle e, da mesma forma, quais serdo as restri-
cOes sobre elas impostas pelo Regulador.

No caso de prego e quantidade, afirmam os autores, esta tarefa é de
facil execugdo, posto que o preco é medido pelo montante pago pelo consu-
midor pelo bem, que é relativamente facil de se observar. Além do que, as
restricbes tomam simples formas numéricas: pre¢o maximo e pre¢co minimo.
De forma similar, a medida da quantidade permite ao Regulador estabelecer
restricdes especificas.

54 “To control any variable, the relevant economic agents have to be able to agree on
what the variable is and what restrictions are placed on it. In case of price and quan-
tity, this is not difficult. The price is the amount paid by the consumer for the good,
which is relatively easy to observe. Furthermore, restrictions take the simple form of
numbers: a maximum price and a minimum price. Similarly, the measurability of
quantity allows a regulatory agency to specify restrictions on it. However, quality is
typically not so well defined nor so easily observable.” In Economics of Regulation
(...), p-311.
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Por outro lado, a qualidade usualmente ndo € tdo bem definida e ndo
é de facil observagdo. Ela pode se estender, v.g., a tempo de performance,
seguranca e atendimento ao usuario. Em tese, o Regulador deveria apurar cada
uma das varidveis presentes no mercado a ser regulado, de modo a conseguir
estabelecer uma efetiva regulacéo de qualidade, todavia, esta empreitada pode
ser muito custosa ao governo. Como resultado, o Regulador acaba por fixar
padrGes a uma sO variavel, como a segurancga, deixando com que as demais
variaveis sirvam de campos ao exercicio da competi¢do por parte das firmas.

“Generally, economic regulation has not placed sever restrictions on
the quality of products or services that firms offer with the notable exception
of product safety.”*

Como mais a frente serd tratado, a regulacdo de qualidade, agregada
aos mecanismos de controle de preco e acesso, e.g., esta mais atrelada ao
bem-estar da sociedade. Através dela, v.g., 0s consumidores terdo seu rol de
opcdes ampliado no momento de adquirir produto ou servigo, podendo esco-
Iher, aléem do menor preco, o “bem” de melhor qualidade. Por essa raz&o, rea-
lizaremos nova abordagem dos mecanismos de regulacdo de qualidade no
capitulo seguinte que trata dos objetivos sociais e mecanismos de regulacao.

A titulo de ilustracdo, ressaltando que seu grau de efetividade é
questionavel, outra variavel possivelmente adotada como mecanismo de regu-
lacdo é o investimento das firmas. Em contraste com as demais variaveis, a
regulacdo de investimento possibilita a intervencdo do governo no processo
produtivo das firmas reguladas, isto é, na escolha da tecnologia e das opgdes
de investimentos (entradas). Segundo Wiscusi, Vernon e Harrington Jr.*®, um
exemplo interessante, notado nos EUA, dessa modalidade de regulagdo é sua
aplicacdo nas decisdes de investimentos de hospitais. Certificados de Necessi-
dade de Programas Hospitalares possibilitam que hospitais obtenham aprova-
cdo estatal antes de adentrarem certos projetos de investimento. Segundo os
autores, o objetivo presumido dessa modalidade de regulacgao é evitar a dupli-
cacdo de facilidades.

55 (Trad. Livre): “Geralmente, a regulagdo econdmica ndo tem colocado restri¢des
severas a qualidade dos produtos e servigos que as empresas oferecem, com a notavel
excecdo nas que concernem a seguranga dos produtos”. 1bid., mesma p.

56 “One significant example is state regulation of investment decisions by hospitals.
Certificate of Need programs require a hospital to obtain state approval before under-
taking certain investments project. The presumed objective is to avoid duplicate faci-
lities.” In Economics of Regulation (...), p.311.
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E bom lembrar que o controle do investimento pode representar uma
lacuna a intervencdo desmedida do Estado na gestdo das firmas, o que dificil-
mente resultaria beneficios a sociedade, refletindo tdo s6 um desvio de finali-
dade no estabelecimento da regulagéo.

Concluindo, apesar de comumente aplicados de forma conjunta e se
voltando, em visdo finalistica, a0 mesmo objetivo (bem-estar social), veremos
no proximo capitulo alguns mecanismos de regulacdo social, estabelecendo
alguns padrdes de regulacdo sob o prisma imediatamente social.

4. Objetivos Sociais e Mecanismos de Regulagao:

Como aventado no inicio do capitulo 3, a eficiéncia econémica é o
principio que norteia tanto a acdo antitruste, participe da regulacdo geral,
quanto a acdo regulatdria setorial, entretanto, no caso desta Ultima, ndo sé a
eficiéncia econdmica, ou equilibrio do mercado, objetiva a atividade regulato-
ria. Como dito de forma singela em alguns pontos, também no capitulo 3, o
foco do processo de regulagdo podera priorizar objetivos sociais ndo atingi-
veis pela “simples” consecugdo de eficiéncia econdmica nos mercados.

Por vezes, oriundos de politicas publicas, tais objetivos podem, nu-
ma visdo imediata, até mesmo representar ineficiéncias econdmicas, razdo
pela qual devem ser cuidadosamente engendrados pelos reguladores. Todavia,
adotando um ponto de vista macro, e de longo prazo, o que, v.g., inicialmente
fora taxado como ineficiente em termos econdmicos, poderd proporcionar
ganhos muito superiores em termos de eficiéncia ao mercado, sobretudo pela
ampliacdo da demanda. Um exemplo claro dessa modalidade de objetivo ¢ a
universalizacdo de determinados servicos prestados, integralmente ou em
parte, sob regime de monopdlio, ou, de forma analoga, a fixacdo de obriga-
cOes de ampliacdo nas coberturas assistenciais (por exemplo, no setor de as-
sisténcia suplementar a saude).

Este aparente paradoxo existente entre eficiéncia econdmica e “efi-
ciéncia”®’ social (ou eficiéncia distributiva®®), deve ser sopesado com base em
ditames da Constitui¢do e principios que norteiam o ordenamento juridico,

3957

57 Substantivo por n6s empregado.

58 Segundo Mario Possas e outros, “(...) refere-se a capacidade de eliminagdo, por
meio da concorréncia ou de outro dispositivo, de rendas monopolisticas ou outros
ganhos temporarios por parte de agentes individuais.” in Regulacdo da Concorréncia
(...), p-5. Refere-se, em sintese, & distribui¢do dos ganhos a sociedade.
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devendo a autoridade governamental realizar o julgamento da medida de pre-
valéncia de uma sobre outra, ou, sempre que possivel, realizar sua adequacao.

Comentando este fendmeno e sugerindo método salutar, Joseph E.
Stiglitz59, em sua obra Economics of the Public Sector, assevera ser tarefa do
Governo a realizagdo do juizo de valor acerca da opgéo a ser levada a efeito
pela Administracéo Publica, baseando-se na eficiéncia versus equidade.

Para ele, a eficiéncia é medida pela simples soma dos ganhos e per-
das por individuo (que é calculada em maneira curta de descri¢do). Ja a equi-
dade é medida pelo total de desigualdade presente na sociedade. Caso um
projeto registre ganhos positivos (efeitos positivos em termos de eficiéncia) e
reduza a desigualdade, ele deve ser adotado. Entretanto, se um projeto registra
perdas e aumenta o grau de desigualdade, ele deve ser repudiado. No meio
termo, se a medida de eficiéncias demonstra ganhos, porém a medida de i-
gualdade demonstra perdas (ou vice versa), ha um impasse (ou balango), que
devera ser apurado e solucionado com base na fungdo bem-estar social da
decisdo, representada em Ultima analise pela questdo: quanto de desigualdade
extra a sociedade esta disposta a aceitar em prol do acréscimo de eficiéncia a
inddstria?

Na esteira do dito por Stiglitz, por vezes, o objetivo social pode re-
fletir uma eficiéncia econdmica, como no caso da “falha” de mercado da as-
simetria de informacdo, cujo afastamento pode expressar tanto um beneficio
de ordem social como uma eficiéncia econdmica, notada, sobretudo, no equi-
libro de comportamento dos agentes econdmicos no mercado, no atendimento
de maiores necessidades de clientes e consumidores dos “bens” produzidos no
mercado. Porém, trataremos mais a frente dessa questéo.

E importante lembrar que a analise da prevaléncia da eficiéncia em
contraste com o bem-estar social, em situacfes de impossibilidade de consig-
nacao conjunta, deve pautar-se em critérios constitucionais. Vale dizer, nos

59 “Efficiency is measured by simply summing the gains or losses for each individual
(which are calculated in a manner to be described shortly). Equity is measured by
looking at some overall measure of inequality in society. If a project has net positive
gains (positive efficiency effects) and reduces measured inequality, it should be un-
dertaken. If a project has net positive losses and increases measured inequality, it
should not be undertaken. If the efficiency measure shows gains but the equality
measure shows losses (or vice versa), there is a trade-off, which is evaluated using a
social welfare function: how much extra inequality is society willing to accept for an
increase in efficiency?”, p.105.
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ditames de igualdade, dignidade e justica social prescritos pela Magna Carta e
disciplinados ao longo do ordenamento juridico.

4.1 Padrdes de Regulacéo:

Em muitos paises, sobretudo nos denominados “em desenvolvimen-
to”, a regulacdo, de maneira geral, prioriza aspectos de ordem social, notada-
mente na regulacdo de servigos de infra-estrutura, cuja preocupagédo € expan-
dir o acesso a populacdo mais pobre. Nesse prisma, a regulacdo de infra-
estrutura baseia-se em critérios de universalizag¢do e continuidade na presta-
cao de servicos de interesse social, bem como em proporcionar efeitos benéfi-
cos a saude da populagdo, preservar 0 meio ambiente e proteger o consumi-
dor.

Como dito brevemente no capitulo precedente, um dos mecanismos
voltados & consecucao de objetivos de ordem social é a regulacdo da qualida-
de, que pode ser agregado aos mecanismos principais de regulacdo econémica
como o controle de prego, quantidade e acesso para consignar fins sociais
diretos como objetivos de universalizagéo e continuidade de servigos de utili-
dade social. Desta forma, sem a intencéo de esgotar o tema, mas tdo s6 com o
fito de estabelecer uma visao breve e geral do assunto, passamos a comentar
alguns padrdes de regulacdo de qualidade utilizados/utilizaveis para propor-
cionar conquistas sociais a populagdo como um todo.

4.1.1 Controle de Qualidade:

A regulagéo de servicos de infra-estrutura possui muitas dimensdes,
em termos de geragdo de efeitos a sociedade. Para uns, os efeitos da prestacéo
podem tanger da salde publica ao meio ambiente. Os padrdes de regulacdo
para dados servi¢os podem ser definidos objetivamente, por exemplo, através
de levantamentos de “o qué” ndo deve ocorrer como: (a) consumidores nao
esperam beber 4gua contaminada que os tornem doentes e (b) passageiros de
onibus ndo esperam ser injuriados pelo atraso e maus tratos no servigo.

Dessa forma, Bill Baker e Sophie Trémolet® alertam que a qualida-
de é, sobretudo, uma questdo de escolha por parte do cliente e do consumidor

60 “Offering different levels of quality for these services is equivalent to changing
the economic value of the service, and could therefore be expected to elicit a different
willingness to pay from each customer or group of customers.” In Public Policy for
the Private Sector (...), p.2.
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(j& integrado na demanda). Para esses autores, oferecer diferentes niveis de
qualidade para os servicos equivale a mudar seus valores econdmicos, possi-
bilitando assim a eleicdo de diferentes disposi¢fes de pagamento pelos clien-
tes individualmente considerados ou por grupos de clientes no setor. Vale
dizer, complementando a visdo dos autores, ao criar niveis de qualidade aos
produtos com menores precos, abre-se, sensivelmente, 0 mercado a novas e
maiores demandas de usuarios.

De forma ndo satisfatoria, essa flexibilidade na colocacdo dos pa-
drdes de qualidade € rara, sobretudo no Brasil. Os consumidores normalmente
ndo percebem o potencial de diferenciacdo na qualidade dos servigos e utili-
dades, ndo se dispondo ou ndo sendo aptos a explora-lo. Padrdes de qualidade,
em regra, sdo fixados pelo governo, por meio da ado¢do de padrdes tradicio-
nais (“standards”) copiados entre paises. Esses padrGes normalmente recaem
sobre “o0 que € aceitavel para os pobres” e “6timo socialmente”, raramente
adentrando em consideracfes de capacidade de producdo ou custos e benefi-
cios do diferentes padrdes de qualidade. Assim, pelo simples aumento do pre-
c¢o dos produtos devido a fixag@o genérica e unidirecional dos padrdes de qua-
lidade, invariavelmente, limita-se aos pobres o0 acesso a dados produtos e ser-
Vicos.

O cenério que marca as questdes do suprimento em servicos a areas
de baixa renda repousa na assertiva de que é mais caro servir aquilo que é
pouco acessado, pois 0 baixo consumo do nicho ndo cobre os custos de cone-
xao0, somados ao alto grau de risco de inadimplemento pelos usuarios. Frente a
esse contexto, 0 Regulador deve atentar para estes fatores peculiares da reali-
dade da demanda do setor, de modo a proporcionar pacotes variados de preco
e qualidade.

Assim, como ensinam Bill Baker e Sophie Trémolet®, se um prove-
dor privado objetiva “servir aos pobres” mantendo sua margem de lucro, ele
deve diversificar seu preco ou mecanismos de suprimento, ou os dois. Isto
pode envolver: (i) cobranga de maiores precos aos pobres, em reflexo aos
custos reais de suprimento (0 que ndo é politicamente correto e aceitavel) ou;
(ii) encontrar alternativas como suprir grupos de usudrios (ndo integrados na
demanda usual de consumo) como diminuir, a niveis aceitaveis, os padrdes de
gualidade para reduzir os custos.

Usando uma solucdo pautada na utilizacdo agregada de dois meca-
nismos de regulacdo, de preco e de qualidade, a qual é denominada custo
reduzido com qualidade reduzida, os provedores poderdo adaptar o servigo ao

61 Ibid., mesma p.
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nivel de disposi¢do dos consumidores mais pobres. Isto €, poderdo ampliar a
demanda de consumo para nichos de usuérios excluidos. Demais disso, adi-
ciona-se a esta opgdo de custo normal ou custo reduzido o custo de monito-
ramento da entidade Reguladora, que poderéa ser reduzido pelo estabelecimen-
to de regras de auto-monitoramento por parte da firma regulada.

Mas, o que limitard o grau de aceitabilidade dessa reducdo na quali-
dade dos “bens” ofertados a populagdo de baixa renda e em que medida isso
ndo estara ferindo os ditames de igualdade e justiga social presentes na Cons-
tituicdo Federal?

A resposta a estas e outras indagacdes, por mais 6bvias que sejam,
apontam de forma positiva para o Estado. Enquanto regulador, o Estado esta-
belecera os limites minimos a qualidade, expressa, v.g., em seguranca, salu-
bridade, menor risco e utilidade. E interessante observar as sugestdes dos
membros do Banco Mundial, que apontam, especificadamente, que o Regula-
dor responsavel pelo setor devera estabelecer (a) os padrdes minimos de qua-
lidade; (b) as necessarias provisdes de informagdes para o consumidor (de
forma direta, por si, e/ou por determinacGes ao regulado); (c) encorajar a sina-
lizacdo de qualidade as firmas privadas, estabelecendo graus de reputacéo as
firmas através de “selos de qualidade”, do proprio regulador ou de associa¢des
especializadas no setor; (d) dispor centros de atendimento ao usuério para
abarcar reclamagcdes de insatisfagdo quanto a produtos ou servigos.

Importante frisar que, quer elevada ou reduzida ao minimo, a quali-
dade deve ser informada aos consumidores e clientes, sendo que tal idéia, no
caso dos primeiros, é reforcada por prescri¢cdes do Codigo de Defesa do Con-
sumidor.

Vale lembrar que nas solucfes de custo reduzido propostas pelo re-
gulador para o atendimento da demanda de baixa renda, poder-se-a4 conferir
subsidios a firmas que se interessem em participar do mercado regulado en-
guanto provedoras de servico ou produto, viabilizando-lhes a aferi¢do de uma
margem minima de lucro. Este mecanismo, atrelado ao mecanismo de contro-
les de acesso, pode atrair novas firmas a dindmica do mercado, que servirdo
como entidades provedoras alternativas as demandas mais humildes do setor,
pois adentrardo, ja sob o regime de qualidade minima, para expandir a oferta
aos consumidores mais pobres.

Nesse prisma, o regulador funcionaria como um ente especializado
em oferecer solugdes de custo reduzido e de contato comunitario a expanséo

62 Ibid., mesma p.
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dos produtos e servigcos a populacdo de baixa renda, especialmente no que
concerne a atracao de prestadores alternativos. Adrede, a coleta e a dissemina-
cdo de informacGes pelo regulador sobre a performance de qualidade, custos
etc., de todos os provedores do setor poderia, de forma barata e eficiente, re-
duzir a assimetria de informacdo presente entre consumidores e prestadores
(ampliando o direito de escolha dos primeiros), como também, a existente
entre os proprios prestadores, sobretudo no que atente as novas firmas assimi-
ladas como prestadores alternativos do setor e as firmas ja consolidadas e
especializadas no setor.

5. Assimetria de Informacéo:

Mencionada algumas vezes ao longo deste trabalho, vimos que a as-
simetria de informacao esta presente em partes importantes do raciocinio que
veicula a idéia da regulagdo, mas o que é assimetria de informacdo? Em que
medida atua no mercado? Antes mesmo de representar um fendmeno que
acomete o mercado, limitando-o de tal forma a demandar a atuagéo positiva
do Estado, para efeitos de eficiéncia econémica e bem-estar social, cremos
gue a assimetria de informacdao representa um fenémeno de comunicacéo.

Estudamos em outra ocasido de pesquisa que para haver comunica-
¢ao, ou seja, troca de informagdes ou até mesmo de dados entre dois sujeitos,
é preciso que haja entre eles uma correspondéncia minima de repertdrios®,
supondo valerem-se os dois de cddigos idénticos ou até congéneres. E que,
uma relacdo de comunicagdo pode ser estabelecida de forma simétrica e com-

63 “Para que haja uma transmisséo efetiva de mensagem, é necessario ocorrer uma
correspondéncia entre o repertorio do emissor e o repertério do destinatario da men-
sagem. Esclarecendo, tomemos por conceito inicial de repertério o conjunto de ele-
mentos que possuem significado para o usuario de um sistema de comunicagdo. O
repertdrio é o conjunto de signos conhecidos ou assimilados por um individuo ou por
um grupo de individuos, uma espécie de estoque de experiéncias, fixados por deter-
minado c6digo.” Eduardo Molan Gaban, in A efetividade da norma juridica, uma
abordagem pragmaética, 2°. Relatorio Final de Iniciacdo Cientifica entregue a FA-
PESP, p.10.
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plementar®, de modo que, no caso desta Gltima, um dos participantes do pro-
cesso de comunicagio exerce ou pode exercer poder sobre o outro.®

Em outras palavras, para que haja a comunicagdo, é imprescindivel,
dentre outros elementos de ordem estrutural, a presenga do “bit”® informaci-
onal, viabilizado pela correspondéncia minima entre os repertérios dos parti-
cipantes da troca de mensagens. Verificando-se a presenca (a) do “bit”, (b) do
canal e (c) do envio de mensagens, pressupfe-se a comunicagdo, porém ainda
ndo se sabe se sua natureza é simétrica ou complementar. Por vezes, a nature-
za do processo de comunicacdo € preestabelecida, como é o caso da lingua-
gem normativa do direito, cuja predominancia é da complementaridade®’.

Todavia, em processos cuja natureza ndo seja preestabelecida, vis-
lumbrando-se na esfera de probabilidades os resultados (“feedbacks”) da inte-
ragdo, como é o caso da linguagem econdmica®, temos que voltar nossas a-
tencOes a detalhes do processo, aos efeitos da interacéo, ou as suas probabili-
dades, para que possamos identifica-la. Assim, um fator marcante a identifica-
cdo da natureza da relagdo de comunicacado € o equilibrio ou ndo dos reperté-

64 “(...) a interacdo simétrica é caracterizada pela igualdade e a minimizagéo da dife-
renca; a interacdo complementar baseia-se na maximizacao da diferenca.” In Pragma-
tica da comunicagéo humana, p.63.

65 Eduardo Molan Gaban, in A efetividade da norma juridica, uma abordagem prag-
matica, 1°. Relatorio Final de Iniciagdo Cientifica entregue a FAPESP, p.49.

66 “BIT. Na teoria da comunicacdo, o bit é a unidade de da quantidade de informa-
¢do. O termo ‘bit’ (diz-se também ‘binit’) é uma abreviacdo da expressdo inglesa
‘binary digit’. Os dados, nos sistemas de informagdo mecénica e eletrdnica, como o
computador, sdo representados somente por dois estados possiveis; é portanto uma
notacdo binaria que se emprega para ilustrar essas indicagdes (...) Se se considera um
cddigo, ou sistema de signos, suscetivel de servir de base a transmissao de uma men-
sagem, esse codigo, comportando dois sinais possiveis, ambos igualmente provaveis,
(0 e 1, p. ex.), tem a capacidade de um bit cada vez que é utilizado (...).” in Jean Du-
bois e outros. Utilizamos assim o termo bit com o significado de possibilidade de
escolha binéria revestida de contetdo informacional.

67 “(...) o direito caracteriza-se como um discurso eminentemente complementar,
uma vez que ndo possibilita o didlogo em sua completude, pois estabelece unidirecio-
nalmente, através de seu cometimento, a forma pela qual devem se comportar seus
enderecados (...).” in A efetividade da norma juridica (...), p.21.

68 De forma diversa da linguagem do direito, que prescreve condutas e vincula resul-
tados, a economia se estabelece, com maior rigor, no &mbito descritivo (para com a
realidade), apresentando maior grau de imprevisibilidade e menor grau de vinculagéo
comparada ao direito, enquanto ordenamento juridico.
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rios dos sujeitos da comunicacdo. Tomando para tanto a nogdo de equilibrio
de contetido informacional, ou seja, se sdo semelhantes em contetido informa-
cional ou se um deles possui um contetudo informacional demasiadamente
superior ao do outro.

Caso haja um equilibrio de repertdrios, é grande a probabilidade da
comunicacdo estabelecer-se em patamares de simetria. Entretanto, caso haja
desequilibrio de repertdrios, ha maior probabilidade da comunicagdo estabele-
cer-se em patamares de complementaridade, ou seja, de uma das partes exer-
cer poder sobre a determinacéo do comportamento da outra.

Desse modo, temos que uma acentuada diferenca de repertorios, so-
bretudo no aspecto conteido®, pode desvirtuar a natureza de uma comunica-
cdo, de modo a converter uma relagdo cuja normalidade repouse na simetria
(igualdade de posicOes) a complementaridade. Restando uma das partes so-
breposta a outra em poder de informagdo, é potencialmente habil a abusar da
sua posicdo de sumo “detentor” de informacdo em detrimento da outra parte.
Assim, v.g., no caso de uma simples relagdo comercial de compra e venda de
bens, algo que poderia resultar em uma troca de 6nus e bdnus, podera resultar
em abuso por parte de um dos sujeitos da relacéo.

Podemos entdo entender que a assimetria de informacao pode ser re-
presentada por uma assimetria ou desequilibrio de conteido de repertdrios.
Tendo por certo que tal desequilibrio pode resultar em desequilibrio da capa-
cidade de barganha e sobreposicao de interesses numa relacdo entre dois sujei-
tos em torno de bens e/ou valores.

Anéloga a defini¢éo de assimetria de informag&o, com base na teoria
da informacdo, encontramos a definicdo de Joseph E. Stiglitz com base na
teoria econdmica, a saber:

“Asymmetric information is a situation in which economic agents
involved in a transaction have different information, as when a
private motorcycle seller has more detailed information about its
quality than the prospective purchaser, or an employee will know
more about their ability than their employer. Information that is dis-
tributed asymmetrically between economic agents can be catego-
rized as ex ante, pre-contractual of the transaction, or ex post, post-

69 Partindo da premissa que, em visdo ampla e simplificada, numa linguagem estéo
presentes aspectos de estrutura e de conteudo, tal como na escrita a sintaxe e semanti-
ca, temos que o aspecto contetido expressa-se em informaces ja consolidadas e in-
formacGes novas e inteligiveis, habeis a acrescer, globalmente, o repertdrio do recep-
tor (ouvinte).
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contractual of the transaction, that influence economic behavior and
operation of the market.”” (destacamos).

Em interessante e recente tese de doutoramento, o Prof. Fabio Gallo
Garcia, da Fundacdo Getulio Vargas — EAESP, afirma que a ciéncia econdmi-
ca se ocupa primordialmente do estudo do uso dos recursos limitados para
obtencdo de maxima satisfacdo material, tendo-se em conta que a distribuicdo
de tais recursos se da pelo envolvimento de agentes em transacdes as mais
diferenciadas. Por sua vez, essas transacfes de mercado sdo explicadas em
modelos microecondmicos que detalham mercados individuais. ™

Grande parte desse detalhamento teérico, partiu do pressuposto cri-
tico de que os agentes detinham total informac&o sobre os bens e servicos que
estavam negociando. Ou seja, basearam-se na simetria e perfei¢ao de informa-
c¢des, distanciando-se das situacfes presentes na realidade, “servindo antes de
marcos teéricos para a compreensao de realidades complexas”.

“De fato, os mercados trabalham com informacGes imperfeitas por-
que as informagdes sdo custosas ou impossiveis de ser obtidas. A-
demais, como pontuam VARIAN (1990) e STIGLTZ (1993), esses
desvios informacionais dos mercados podem estar relacionados a
uma ou as duas pontas envolvidas nas transacfes que se realizem
correntemente na economia.” "

Com base nesse conceito microecondémico, Fabio Gallo Garcia defi-
niu a assimetria informacional com sendo a situagdo em que aoc menos um dos
agentes envolvidos em transacfes econdmicas especificas € melhor informado
do que as outras partes envolvidas. Além disso, ressalta, define-se comumente
duas formas de assimetria informacional, a saber, a ex-ante (pré-evento) e a
ex-post (pés-evento).

70 (Trad. Livre): “Informacdo assimétrica é uma situacdo na qual os agentes econd-
micos envolvidos em uma transacdo tém informac@es diferentes, como é o caso do
vendedor de motocicletas tem informacGes mais detalhadas a respeito da qualidade
destas do que o provavel comprador, ou do empregado que sabe mais a respeito de
suas habilidades do que seu empregador. Informagdo que é distribuida assimetrica-
mente entre agentes econdmicos pode ser categorizada como ex ante, pré-contratual
da transacdo, ou ex post, pés-contratual, que influenciam o comportamento econdmi-
co e a operacdo do mercado”. In Economics, p. 450.

71 In Verificagdo da existéncia de assimetria de informacdo no processo de emissao
de a¢des no mercado brasileiro, p.25.

72 Ibid., p.26.
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Ligada a essas assertivas, tem-se a “selecdo adversa”, concepgdo te-
Orica que traz a idéia de que um agente econémico envolvido em uma transa-
cao comercial qualquer conhece algo sobre as suas proprias caracteristicas que
a outra parte (0 outro agente) desconhece. Esse conceito é representado pelo
problema de “informacdo escondida” no mercado, tendo sido bem explorado
por George Akerlof (1970), em estudo realizado no mercado de carros usados
nos EUA™,

73 Comentando o mercado de carros usados nos EUA, George Akerlof (1970), Pro-
fessor da Universidade Berkeley, California, encontrou uma explicacdo simples para
o fendmeno da depreciacdo do valor (redugdo do preco) de carros usados com relagédo
aos carros novos, com base na imperfeico das informacBes. A essa teoria, denomi-
nou selecdo adversa. Para ele, uns carros sdo piores que os demais. Neles, pode haver
defeitos ocultos, os quais sdo desvendados por seus primeiros possuidores, apenas
apos a aquisicdo do veiculo, ou, na terminologia de Stiglitz (1993) e Takor (1993),
ex-post contrato. George Akerlof atribuiu a tais carros defeituosos o apelido de “li-
mdes”; com a natureza refletida no pensamento dos proprietéarios através do enuncia-
do: “algo no veiculo ndo anda bem, e pode piorar”. Prosseguindo, revela que enquan-
to garantias reduzem o custo de possuir um “lim&o”, ndo eliminam o problema que
perfaz sua natureza de “limao”, de modo que seu proprietario fica cada vez mais
ansioso para vendé-lo, pois, mesmo com a presenga de termo de garantia, sabe que,
provavelmente, em algum momento o “limdo” vai quebrar de vez. Os possuido-
res/donos dos “limbes” sabem que ndo foram bem sucedidos em sua aquisicdo e que-
rem “passa-los” (vendé-los) para outros proprietarios. A qualquer preco, aqueles que
possuem os piores “lim@es” tém ansiedade por vendé-los rapidamente. Como 0 preco
cai, por consequéncia do grande movimento de venda de “limdes”, aqueles que tem
os carros usados em melhor estado que tipicos “limBes”, decidem que é melhor per-
manecer com os veiculos a vendé-los a precos tdo reduzidos. Isto significa que a
qualidade média daqueles ainda oferecidos no mercado é reduzida. Segundo Akerlof,
num efeito de sele¢do adversa, conforme o precgo cai, 0 mix daqueles que optam por
vender diminui proporcionalmente. Isto quer dizer que a qualidade da oferta diminui
a medida da reducdo do preco. A razdo para este tipo de movimento do mercado
repousa na assertiva geral de que a medida que o preco aumenta, a qualidade aumen-
ta, tendo-se por certo que o comportamento da demanda néo se fixa apenas por preco,
mas também por qualidade (“valor” do bem para 0 mercado). De forma proporcional,
a medida que o preco cai, a qualidade dos produtos deteriora-se rapidamente, redu-
zindo-se, como 0 preco, a demanda por quantidade, posto que os consumidores ndo
estardo dispostos a gastar com produtos de baixa qualidade.

Notamos a presenca de informac6es assimétricas na relagdo entre vendedores e com-
pradores de carros. Ou seja, 0s vendedores de carros tém mais informacdes sobre seus
produtos que os compradores. Muitos mercados séo caracterizados por assimetrias de
informacdo em um dos polos da relagdo, ou até mesmo nos dois pélos, e tém como
conseqliéncia sua relativa reducdo do numero de compradores e vendedores, em
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O “risco moral”, efeito de assimetria de informacéo, caracteriza-se
por situacGes em que determinado agente, de posse de uma informacéao priva-
da, toma atitudes que podem afetar negativamente o outro agente. “Esse tipo
de problema é tipico do mercado de locacdo de veiculos; exemplos surgem
naquelas situacfes em que 0s motoristas dirigem com menos cuidado pelo
fato do veiculo estar totalmente segurado.”™ O problema de “risco moral” é
também representado por um problema de “atitude escondida”, visto que di-
versas seriam as situagfes em que um dos lados envolvidos em determinada
operacdo ndo poderia observar as atitudes da outra.

Temos assim que, unindo o conceito da teoria da informagdo ao
conceito econdmico, este desequilibrio de repertérios entre os agentes de um
processo de comunicagdo projeta-se nas relacdes dos agentes de mercado, de
modo que passa a influir de maneira marcante no regime de competicdo
nos/dos mercados, chegando até a demandar intervencdo indutiva do Estado
para proporcionar o equilibrio do setor.

Na esteira dessa definicdo, chamamos a atencdo para o fato de que
uma das “falhas” de mercado, propositalmente ndo pormenorizada nos capitu-
los anteriores, é representada pela assimetria de informagdo. Este fenémeno

comparacdo a mercados revestidos de informacdes “perfeitas”. A falta ou imperfeicdo
de informagdes de parte dos agentes de mercado atinge de modo contundente as no-
cOes de preco e qualidade. Ou seja, as nogdes de prego e qualidade restam, para clien-
tes e consumidores, distorcidas. Passando a haver confusdo quanto ao valor de mer-
cado do bem, resultando tal obscurecimento na atribuicdo de maior valor informacio-
nal ao fator prego, pois a qualidade é uma informacao que permanece com os vende-
dores.

Sabe-se que o mercado de carros usados (tanto nos EUA quanto no Brasil) ndo é
composto inteiramente por “limdes”, havendo, de outra feita, carros usados de boa
qualidade. Todavia, devido a acentuada assimetria de informac6es por parte da maio-
ria daqueles que desejam compra-los, a assertiva da boa qualidade dos carros usados
ndo tem efeitos praticos na relacdo direta entre compradores e vendedores. Da mesma
forma, aqueles que desejam vender bens e servicos, num ambiente de assimetria de
informacdes, apresentardo posturas diferenciadas quanto as suas estratégias competi-
tivas, pois tiveram a nocdo da demanda distorcida em decorréncia da imperfeicdo
informacional. Em mercados em regime de competicdo, as normas de defesa da con-
corréncia estabelecerdo limites a assimetria de informacdo presente entre agentes
econdmicos, com vistas a preservar a competitividade no mercado. Situacdo que deve
ser revista em mercados acometidos por “falhas” estruturais, ou naqueles em que a
competicdo ndo resulte informacéo suficiente ao consumidor.

74 In Verificagdo da existéncia de assimetria de informacdo no processo de emissao
de acbes no mercado brasileiro, p.27.
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de desnivel de repertdrios encontrado numa corriqueira troca de mensagens e
projetado nas relagdes entre agentes de mercado que, quando acentuado em
grau e situado em contexto de interesse social, traz ao Estado o dever de atuar
nas estruturas dos setores por ele acometidos.

Assumindo como premissa 0 conceito de assimetria de informagéo e
seu potencial de desequilibrar a estrutura de um mercado, vejamos, em pri-
meiro lugar, quais efeitos podem ser notados no modelo econémico da con-
corréncia perfeita, aplicavel as realidades mercadoldgicas como padrdo anali-
tico, e na sequéncia, quais reflexos de assimetria de informacéo apresentam-se
na realidade dos mercados e no setor especifico de assisténcia suplementar a
salde.

5.1. Reflexos no modelo econdmico de “mercado perfeitamente competiti-
vo”:

O primeiro impacto da assuncéo da existéncia de informacdes assi-
métricas nas realidades dos diferentes mercados, resultou na reestruturacdo de
modelos econémicos, como é o caso do modelo do mercado com regime de
“concorréncia perfeita”. Adotando as palavras do jurista e ex-Conselheiro do
CADE, Prof. Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca, podemos observar com se
cristaliza 0 modelo de concorréncia perfeita:

*“(...) a concorréncia perfeita pressupde uma absoluta igualdade de
todos os integrantes do mercado, ou seja, pressupde-se que todos 0s
concorrentes sdo equivalentes a um atomo (atomicidade) e que a
atuacgdo individual de um deles na fixacao de precos de seus produ-
tos ndo consiga afetar de maneira substancial a formacgéo de precos
dos bens. Pressupde ainda a fluidez, pois que todos os concorrentes
teriam pleno conhecimento da intencédo e da forma de atuacdo de
todos 0s outros, e consequentemente podem determinar com toda li-
berdade a quantidade e qualidade da oferta e da procura e, ainda,
podem livremente entrar no mercado ou dele sair. A fluidez traz
consigo o requisito da informacéo, que, sendo correta, clara e
transparente, é o fruto opimo da lealdade (““fairness™). Pressupde
também que haja uma homogeneidade do produto e uma formacéo
de precos absolutamente isenta de qualquer influéncia desigualado-
ra. A homogeneidade néo significa igualdade de produtos, mas so-

127



REVISTA DO IBRAC

bretudo tem como caracteristica a substitubilidade.” (sic.)™ (desta-
camos).

Acostumados normalmente a utilizar o modelo econémico da “con-
corréncia perfeita” como parametro de andlise de impacto na concorréncia real
de setores da economia, estudiosos, notadamente os economistas, supunham
viger nesse modelo situacdes de perfeita troca e posse de informagdes, isto é,
supunham haver perfeito equilibrio de informac&o entre os agentes de merca-
do. Em contrapartida, incorporando o fator “informacdo assimétrica” aos mo-
delos econémicos, estudiosos tém tido um imenso trabalho em preencher a
lacuna verificada entre a realidade dos mercados e a realidade descrita no
modelo de “concorréncia perfeita” com informacdes perfeitas e simétricas.

E o0 que extraimos das licdes do economista Joseph E. Stiglitz, cuja
crenca condiz com uma realidade repleta de informacdes imperfeitas, verifi-
cadas em varios graus de presenca a irradiar uma série de efeitos as relacoes
entre agentes econdémicos, demandando atuacdo governamental. Para ele,
menos que a informacéo perfeita suposta tradicionalmente no modelo de con-
corréncia perfeita, temos informagéo imperfeita™.

Explicando a terminologia utilizada por Stiglitz, entendemos que, ao
empregar o termo informacéao imperfeita quer significar (i) ora a simples desi-
gualdade de repertorios entre os agentes do processo de comunicacao e, outro-
ra, (ii) a detengdo de dados equivocados da realidade das variaveis e fatores
dos mercados. Assim, temos a informac&o imperfeita como género e a assime-
tria de informacao (repertorios) e informagao equivocada como espécies.

Adotamos, em contrapartida, o termo assimetria de informacéao para
significar tanto o desequilibrio de repertorios quanto a detencdo de dados
equivocados da realidade, isto é, enquanto sinénimo do termo informagoes
imperfeitas para Stiglitz, pois, seja pela incompletude ou pela equivocidade, a
informacdo serd imperfeita, resultando em Gltima anélise, numa visao relacio-
nal, em assimetria de informacéo.

75 In Lei de protecdo da concorréncia — comentarios a legislagao antitruste, p.4.

76 “Recently another flaw in the model of perfect competition has come to the fore:
its assumption that market participants have full information about the goods being
bough and sold. Economists describe such a situation by saying there is perfect in-
formation. Less-than-perfect information is called imperfect information. By incorpo-
rating imperfect information into their models of the economy, economists have come
along way in closing the gap between the real world and the world depicted by the
perfect competition, perfect model (...).” (sic.) In Economics, p.493.
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Mas, ressalta-se, o simples fato de individuos e firmas ndo serem
perfeitamente bem informadas, por si so, néo reflete a critica ao modelo com-
petitivo (da concorréncia perfeita), tal como o fato dos mercados ndo serem
perfeitamente competitivos ndo fundamenta, de igual maneira, a critica ao
referido modelo. Ndo configuram argumentos necessarios para que descarte-
mos o modelo. Segundo Stigliz, as questdes sdo: ha algum importante feno-
meno econdmico que pode unicamente ser explicado pela presencga de infor-
mac0es imperfeitas? H& importantes previsdes do modelo que s&o incorretas,
como pressupostos de firmas e consumidores bem informados? H4, em outras
palavras, instancias relevantes em que o modelo torna-se incompleto ou des-
virtuado?’” Acrescentando, o autor alega que apds as duas Ultimas décadas,
economistas passaram a acreditar que a resposta a tais indagacdes é afirmati-
va.

Vistos assim os conceitos do fendmeno da assimetria de informa-
cOes e seus reflexos inicialmente notados no modelo econdémico de mercado
perfeitamente competitivo, observemos agora um dos principais efeitos do
crescimento do grau de assimetria informacional nos mercados e como se
reagiu para manter o equilibrio das relagdes mercadolégicas.

5.2. Mecanismos de mercado de equilibrio de informacao:

Mercados acometidos por elevados graus de assimetria de informa-
cdo nas relagBes entre seus agentes estdo provavelmente direcionados a ine-
xisténcia, posto que o nimero de compradores e vendedores reduz-se com 0
crescimento dos efeitos da selecdo adversa e do risco moral. Stiglitz”® nos

77 “The fact that individuals and firms are not perfectly well-informed is, by itself,
not necessarily a telling criticism of the competitive model, just as the criticism that
markets are not perfectly competitive does not necessarily cause us to discard the
model. The question is: are there important econcomic phenomena that can be only
explained by taking into account these imperfections of information? Are there im-
portant predictions of the model that are incorrect, as a result of assumptions concer-
ning well-informed consumers and firms? Are there, in other words, important ins-
tances in which the model ie either incomplete or mis leading? (...) over the past two
decades, economists nave come to beliave that the answer to these questions is yes.”
Ibid., p.495.

78 “One of the consequences of asymmetric information is that there may be relati-
vely few buyers and sellers, far fewer than there would be with perfect information.
Economists use the term thin to describe markets in which there are relatively few
buyers and sellers. In some situations, a market may be so thin as to be essentially
nonexistent; economists call such a market incomplete.” (sic.), Ibid., mesma p.
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ensina que economistas usam do termo “thin” (delgado) para descrever mer-
cados nos quais esteja presente um namero relativamente pequeno de com-
pradores e vendedores. Outrossim, em algumas ocasifes, um mercado pode
ser tdo delgado que é tido por inexistente; ao qual atribui-se o adjetivo “in-
completo”.

Estes segmentos necessitam de mecanismos intermediarios com fun-
cOes de equilibrar as informacdes entre seus agentes, para que tecam efetiva-
mente relagdes de mercado, ndo deixando com que padecam & inexisténcia.
“Brokers”, sinalizagdo de qualidade/credibilidade, publicidade e propagan-
da representam mecanismos habeis a reduzir e até mesmo sanar assimetrias de
informacdo em mercados deste género.

Conforme a revista norte-americana Consumer Reports™, um “bro-
ker” (ou agente, corretor, intermediario) é aquele que arranja contratos entre
duas partes. De tempos antigos, notamos a presencga de “brokers”, por exem-
plo, em questdes matrimoniais, mercado de acdes e mercado de automoveis
(tanto novos quanto usados). Segundo Stigliz¥®°, o trabalho do “broker” s6
existe em decorréncia das imperfei¢fes de informacdo. Mas, por que as pesso-
as ndo buscam as informagdes e ndo realizam diretamente os negdcios, v.g.,
para arrumar um cOnjuge, para comprar agdes ou carros? Para 0 economista, 0
problema mais ébvio é que ha, nos mercados, muitas e diferentes variaveis
disponiveis, sendo que, gasta-se muito em tempo, energia e dinheiro para se
coletar as principais informacdes e tomar uma decisdo bem informada.

Outro mecanismo voltado a sanar a informacdo é a sinalizacéo de
qualidade/credibilidade do produto. Através dela, clientes e consumidores
poderdo creditar qualidade ao produto ou servico, antes mesmo de adquiri-los
(atua na nocdo ex-ante). Por outro lado, através da sinalizacdo de qualidade,
as firmas podem atrair mais os consumidores e clientes expressando a oferta
de produtos e servicos de melhor qualidade.

H& uma premissa basica que norteia a sinalizacdo de qualidade: “a-
ces falam mais alto que palavras” ®. Dessa forma, depreendemos que a sina-

79 “A better way to by a car?”, Consumer Reports, September 1989, Apud, Joseph E.
Stiglitz, in Economics, p.501.

80 “In every case, though, a broker is someone whose job exists only because of
imperfect information. (...) The obvious problem is that many different variables are
available, and it costs time and energy and money to collect the information to make
an informed decision.” Economics, p.501.

81 “There is a simple principle: actions speak louder than words.” (sic.), Ibid., p.498.
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lizacdo de qualidade € efetivada por a¢des das firmas cujo objetivo é atribuir
nogao de qualidade e credibilidade aos seus produtos, como conferir garantias
relativamente extensas aos usuarios dos produtos ou servigos e/ou relaciona-
los a marcas munidas de “reputagdo” no mercado.

A reputagdo tem um papel extremamente importante na promocao
de incentivos nas economias de mercado. Representa na verdade uma forma
de garantia e faz com que as firmas estabelecam um compromisso de qualida-
de para com os clientes e consumidores.

Demais disso, numa visdo complementar do fator reputacdo, cré-se
gue os mercados com informagdes imperfeitas diferem-se dos mercados com
informac0es perfeitas pelos efeitos da competicdo no estabelecimento do pre-
¢o dos “bens”. Nos mercados competitivos com informac6es perfeitas, a con-
corréncia dirige os precgos a baixo do custo marginal, ao passo que, nos mer-
cados em que a qualidade é mantida de acordo com mecanismo de reputacéo,
sendo competitivos ou ndo, o preco deve permanecer acima do custo margi-
nal.®

Ainda no aspecto da reputacdo, temos que, enquanto 0 mecanismo
da reputacdo opera no sentido de manter os precos acima dos custos, sendo
competitivo ou ndo, nos mercados em que a reputacdo seja importante a con-
corréncia é frequientemente bastante imperfeita. Assim, a necessidade de esta-
belecer reputagdo age como importante barreira & entrada, limitando o grau de
concorréncia em dadas industrias. Esta afirmacdo reflete-se na premissa de
gue ofertando um produto de uma firma estabelecida com uma boa reputagéo
e um produto de um entrante sem reputacdo, pelo mesmo preco, 0 consumidor
irda normalmente optar pelo bem advindo da firma com reputagéo.®

Entrar no mercado sob estas condic¢des torna-se uma tarefa extre-
mamente cara, posto que as firmas tém de gastar quantia consideravel de di-
nheiro para estabelecerem-se com marcas fortes e reputagéo.

A reputacdo, as garantias e outras agbes que atraiam a atencdo dos
consumidores a qualidade dos “bens” oferecidos no mercado podem ser vei-
culadas por publicidades e propagandas, outro mecanismo de sinalizacdo de

82 “In competitive markets with perfect information, competition drives price down
to marginal cost. In markets in which quality is manteined as the result of a reputation
mecanism, whether competitive or not, price must remain above marginal cost.” Ibid.,
p.504.

83 “Why try a new cola drink when you know what Pepsi and Coca-Cola taste like?”
Ibid., p.505.
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qualidade e credibilidade. A propaganda pode representar trés vertentes, com
linhas divisorias ténues entre suas naturezas, podendo ser (a) informativas, (b)
persuasivas e (C) enganosas.

No primeiro caso, a propaganda tem importante fungdo econémica
de veicular relevantes informacdes sobre quais escolhas (preco, localizagéo,
garantias, facilidades, caracteristicas etc.) estdo disponiveis no mercado. No
segundo caso, a propaganda tem fungdo de persuadir o consumidor a experi-
mentar dado “bem” ou persuadi-lo a cativar-se a dado produto ou servigo em
funcéo de sua qualidade (v.g., publicidade de cigarros e bebidas). No terceiro
caso, a propaganda tem a funcdo de distorcer a realidade com vistas a confun-
dir os consumidores e clientes sobre produtos e servicos ofertados no mercado
(v.g., atribuindo-lhe caracteristicas e atribuicdes de fungdo inexistentes), fa-
zendo-os crer que dois produtos idénticos, na realidade, sdo completamente
diferentes.

No caso desta ultima modalidade de propaganda, a mudanca na cur-
va da demanda pode resultar em préatica anticompetitiva, objeto da tutela do
Estado por meio das autoridades de defesa da concorréncia.

E bom lembrarmos que a publicidade tem uma fungdo importante
nas estratégias competitivas das firmas, da feita que, se bem sucedida, pode
alterar a curva da demanda do mercado para seus produtos e/ou servicos.

Tendo até aqui conferido os primeiros efeitos gerais da assimetria de
informacdo notados no modelo de mercado perfeitamente competitivo e seus
primeiros reflexos concretos nas relagdes de mercado, de modo a demandar a
intervencdo de mecanismos de equilibrio para viabilizar a manutengdo da
existéncia dos setores acometidos por altos graus desse fendmeno, vejamos
agora como o desequilibrio informacional pode afetar o setor especifico da
economia nacional de assisténcia suplementar a satde.

5.3 Assisténcia suplementar a satde (regulacgdo geral):

Partindo de uma regulamentagdo superficial, o Estado buscou esta-
belecer regulagdo no setor de assisténcia suplementar a satde, entendido como
0 que compreende as modalidades de assisténcia médica que vinculam o aces-
S0 do usuario ao sistema ao pagamento de um plano ou seguro de salde, inde-
pendentemente da contribui¢cdo compulsdria desse usuario a seguridade social,
ou seja, envolvendo toda a assisténcia a salde que ndo integrasse o Sistema
Unico de Saude (SUS).

As varias modalidades de assisténcia médica suplementar combinam
a funcéo de seguro com a de prestacdo de servicos de atencdo médica. E in-
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cluem, como principais formas institucionais, a medicina de grupo, as coope-
rativas médicas, os planos proprios das empresas (autogestdo e planos admi-
nistrados) e os seguros de saude.

Promulgou-se algumas leis para iniciar a regulamentagéo do setor e
criou-se a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS) para implantar o
processo de regulagdo do setor e monitora-lo.

Antes, porém, de adentrar na especifica atividade de regulacéo seto-
rial da ANS, vejamos algo da regulacdo geral que, agregado a atividade da
ANS, contribui para a reducéo do grau de assimetria de informacdes no setor.

Nesse plano, o Estado, no @&mbito da regulacéo geral, deve tomar pa-
ra si a fungdo de informador e fiscal das relagdes entre firmas e consumidores,
de modo a assegurar o equilibrio das informacdes e das forgas entre esses dois
agentes de mercado. Em seu papel de informador, devera se voltar notada-
mente ao consumidor informando-lhe dos direitos e das peculiaridades do
setor; estabelecendo assim uma constante interface com a regulagéo setorial,
levada a efeito pela Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS).

Para tanto, o Estado se vale do Sistema Nacional de Defesa do Con-
sumidor (SNDC), composto pelas entidades: Secretaria de Direito Econémico
do Ministério da Justica (SDE/MJ); Departamento de Protecdo e Defesa do
Consumidor (DPDC); Programas de Orientacdo e Prote¢do ao Consumidor
(PROCONS); Delegacias do Consumidor (DECONS); Comissdes Permanen-
tes de Defesa do Consumidor (COMDECONS) ligadas as Assembléias Legis-
lativas e Camaras de Vereadores.

Complementando os quadros do SNDC, iniciativas de defesa dos
consumidores por parte de entidades civis (como o Instituto de Defesa do
Consumidor — IDEC) passam a exercer atividades de informacéo e fiscaliza-
cdo das relagOes entre firmas e consumidores no sentido da buscar compensar
a assimetria entre tais agentes no mercado de assisténcia suplementar a satde.

Uma caracteristica importante do SNDC ¢ a horizontalidade das re-
lagdes entre os 6rgdos que o compdem. Os PROCONS sdo organismos auté-
nomos, ndo estdo submetidos a uma hierarquia, e tém a atribuicao precipua de
zelar pela aplicacdo do Cadigo de Defesa do Consumidor; a auséncia de hie-
rarquia traduz-se em atribuicdes compartilhadas entre estes 6rgaos.

Deste modo, cabe ao DPDC, e aos PROCONS estaduais e munici-
pais: (1) apurar denuncias apresentadas por entidades representativas, pessoas
juridicas ou por consumidores individuais; (2) informar e orientar os con-
sumidores sobre seus direitos e garantias; (3) solicitar a policia judiciaria a
instauracdo de inquérito para apuracdo de delito contra o consumidor, e repre-
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sentar junto ao Ministério Publico competente; (4) fiscalizar as relagbes de
consumo e aplicar sangdes administrativas®,

Com atuagdo analoga aos mecanismos de mercado de equilibrio de
informacdo, o Estado, de forma concorrente a regulacéo setorial, passa exercer
a sinalizacéo e controle de qualidade dos produtos e servicos ofertados aos
consumidores, de modo que, em sentido amplo e ainda no espectro da regula-
cdo geral, acabam por integrar o SNDC 6rgdos publicos da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios responsaveis pela fiscalizacao e pelo controle de
qualidade, producdo, industrializacao, distribuicdo e publicidade, tais como o
Instituto Nacional de Pesos e Medidas (IPEM), o Instituto Nacional de Metro-
logia (INMETRO) etc.

Por esse viés, agindo de forma coordenada e no cumprimento de su-
as atribuic@es, tais 6rgaos responsaveis pelo monitoramento e pela prestagédo
de informagGes no ambito da regulagdo geral (v.g., os PROCONS®), acabam

84 Ligia Giovanella e outros: “Além dessas atribuicfes concorrentes — mas que nao
competem entre si —, cabe aos Procons, estaduais e municipais, a formular e executar
a politica de protecdo e defesa do consumidor, no &mbito de suas competéncias, e
atender os consumidores. Entre as penalidades administrativas, compete aos Procons,
no que se refere aos planos de salde, aplicar multas e cassar o registro do produto
junto ao érgdo competente. As penalidades arroladas no Decreto n.° 2. 181 - Art. 18 -
sdo: multa; apreensdo e/ou inutilizacdo de produto; cassagdo de registro do produto
junto ao 6rgdo competente; revogacdo da concessao; cassacdo de licenca do estabele-
cimento; suspenséo temporaria de atividades; interdi¢do; intervencdo administrativa;
imposicdo de contrapropaganda.”, in Defesa dos consumidores e regulacdo dos pla-
nos de salde, p.160/161.

85 “E atribuicdo de todos os Procons, estaduais e municipais, elaborar e publicar,
anualmente, o cadastro de reclamagfes fundamentadas contra fornecedores de produ-
tos e servigos (Obrigacdo definida no artigo 44 da Lei n°8.078, de 1990 (Codigo de
Defesa do Consumidor). E remeter copia do mesmo ao DPDC; cabe a esse 6rgdo
elaborar, e publicar, o Cadastro Nacional, a reunir todas as reclamacdes feitas aos
6rgdos publicos de protecéo e defesa de consumidores, em todo o pais.

Os cadastros de reclamagfes fundamentadas contra fornecedores sdo considerados, na
legislagdo, instrumento essencial de defesa e orientacdo dos consumidores. Compete
aos Orgdos publicos assegurar-lhes publicidade, confiabilidade e continuidade. O
cadastro corresponderia a consolidacdo dos registros — feitos pelo érgdo publico de
defesa do consumidor — de todas as reclamacGes fundamentadas. Ou seja, 0 cadastro é
o0 conjunto de noticias de lesdo, ou ameacas, ao direito do consumidor, analisadas por
6rgdo publico de defesa do consumidor, e consideradas procedentes, por decisao
definitiva.
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por contribuir para com os reguladores setoriais, no caso a ANS, auxiliando-
os na decodificagdo precisa do setor e no teste de efetividade de estratégias
implantadas, funcionando, em sintese, como instrumentos de medi¢do de “fe-
ed backs” do objeto regulado. Isto quer dizer, no setor em apreco: contribuem
para a reducéo da assimetria de informacéo presente na relagéo entre o Estado
e o setor de assisténcia suplementar a saude (envolvendo as firmas e consumi-
dores), cerne da apreensdo do objeto a ser regulado.

E importante acrescentar que a diferenca dos métodos e codigos uti-
lizados na coleta de informag6es € um problema que atinge a regulacéo, posto
gue acaba por inviabilizar a confeccdo de um cadastro unificado que reflita a
realidade do setor, ou em outras palavras, represente uma fonte fidedigna de
informacdes, apta a equilibrar os repertorios do Estado para com os agentes
econdmicos do setor de assisténcia suplementar a salde. Frente a essa situa-
cao:

“Com o objetivo de facilitar a elaboracéo do Cadastro Nacional de

Reclamagdes Fundamentadas, definido em lei, o DPDC, em 1999

acordou — em reunido nacional com os Procons — haver a necessi-

dade de alcancar a harmonia de conceitos, critérios e procedimen-
tos no acolhimento de reclamacdes. Esta harmonia é imprescindi-
vel para se consequir superar as dificuldades de construcdo de um

Cadastro Nacional. E as dificuldades decorrem da heterogeneidade

de procedimentos para se processarem as reclamacdes, e da ausén-

cia de uniformidade de critérios e cédigos de classificacdo usados
na elaboragdo dos relatérios e cadastros de fornecedores, pelos

Procons.”® (destacamos).

Como um exemplo de importancia desses mecanismos de coleta de
informacg0es, constatou-se que as reclamacdes junto aos PROCONS tém ori-

Os cadastros devem ser sempre atualizados, e divulgados a cada ano. E ndo podem
conter informacdes negativas sobre fornecedores por um periodo superior a cinco
anos. Para a maioria dos Procons, a obrigacdo de manter cadastros atualizados traduz-
se na divulgacao de relatdrios anuais de reclamagdes; esses relatérios contém as listas
dos fornecedores contra 0s quais registraram-se reclamagdes procedentes, qualifica-
das segundo o tipo e o atendimento - ou ndo - da queixa. E possivel o acesso eletrdni-
co ao Cadastro de Fornecedores elaborado pelo Procon-PR. O Procon-SP oferece, por
telefone, consulta ao Cadastro de Fornecedores, e, assim, municia consumidores com
informacdes sobre empresas contra as quais houve reclamacdes fundamentadas nos
Gltimos cinco anos.” Ibid., p.165/166. (destacamos).

86 Ibid., p.166.
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gem principalmente nos contratos individuais de planos de salde®, i.e., nas
relacBes entre consumidores e firmas prestadoras de servicos suplementares a
salde. Esta situacdo decorre essencialmente da presenca de informagdes assi-
métricas no polo dos consumidores, 0s quais acabam por assinar contratos
com risco excessivo (do ndo atendimento de suas necessidades) e pouca co-
bertura (abrangéncia dos servigos contratados de assisténcia suplementar a
saude).

E o que podemos observar de pesquisa realizada junto aos PRO-
CONS do Estado do Parana®. No transcorrer do ano de 1999, o Procon esta-
dual do Parand, realizou 72.987 atendimentos a consumidores. Deste total,
5,8% (4.216) referiam-se a area da saude; 80% destas solicita¢cdes de informa-
cdo e reclamac@es diziam respeito a operadoras de planos e seguros saide.®

Atendimentos realizados por area, Procon /PR - 1999

Area n." U
atend imentos

Servigas 22.718 31,15%
Agsunles inancaires 15.555 21 40%
Pradutas 12.336 16,97%
Habitag o 8.034 11, 00%:
Salde 4216 5, 77%
Consdreios 2.84% 3,00%
Alirmentas 595 0, BO%s
Extra Procomn 6.590 0 D1%y
Total T2.987 100,00

Fﬂhtﬁ: Procon-FR; http:/fcalepar.brfproconpr

Dessas reclamac6es, a principal é relacionada aos contratos, seguida
de questBes informacionais sobre suas disposi¢Ges e abrangéncias:

87 “As reclamages junto aos Procons tém origem, principalmente em consumidores
de planos de salde individuais. No caso de planos de pessoa juridica, a atuagao dos
Procons é mais limitada, pois os contratos sdo estabelecidos, e as negociagdes reali-
zadas, entre a pessoa juridica — empresa empregadora — e a operadora de planos de
sadde.” Ibid., p.168.

88 Optou-se por abordar dados do Estado do Parand, pois foi o Unico que apresentou
maiores e mais sistematizadas informagdes sobre o setor de assisténcia suplementar a
salide.

89 in Defesa dos consumidores e regulacdo dos planos de salde, p.171.
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Escala dos cinco (5) motives mais freglientes, relatives a operadoras de planos e
sagquros de saldde, Procon /PR, 1997-1999

Problema 1907 1998 19499
Contrate (ndo cumprirmenta/rescaia) {1.%) G80 (1.=) 1.097 {1.9) 1.320:
Cuivide sobre cabrange - (4.2} 232 (2.7} 3537
Reajuste (2% 603 (3°®) 304 (3.2} 399
Praza de caréncia {3°) 150 (2"} 417 (4.%) 338
Substituicofalteragla do plana - - (5.7} 229
Danos causadas po cansumidar 4.2} 47
Recusa/mel atendimento (5.°) 70 (5.7) 15D
Total de atendimentos - operadoras™ 2.138 2653 3.383
Total de atendimentos - drea da sadde 2.683 3.530 4.216
Total de atendimentos Procon-PR 60.083 67.362 721087
*total de atendimentes referentes & operadoras de glanos & Laquras de salde no ana
Fonte: Procon/PR, elabarechs pripgrie com base em dades disponivals am Bip fealapar Beloiocongr

Assim, tendo em vista que os principais problemas decorrem de pos-
se de informagdes assimétricas por parte dos consumidores contratantes de
assisténcia suplementar a salde, e.g., dividas sobre peculiaridades sobre os
contratos como cobrancga, reajustes, ressarcimento de despesas e ndo paga-
mento de sinistros*, pode uma acéo de informagcéo levada a efeito pelo Estado
reduzir esse foco de problemas no &mbito geral da regulacéo, refletindo be-
nesses ao mercado incumbido de regulagéo setorial.

Entretanto, ressalta-se, 0 monitoramento e a prestacdo das informa-
cOes da regulacdo geral necessita da complementacdo e enriquecimento de
conteldo das estratégias e reflexdes contextuais imanentes a regulagéo setori-
al. Refletindo sobre os dados colhidos junto a dindmica do setor pelos 6rgaos
de regulacédo geral, a ANS deve apreender o setor e tracar-lhe estratégias regu-
latérias acopladas a sua realidade. No proximo item veremos um pouco das
caracteristicas da regulagdo setorial de assisténcia suplementar a satde explo-
rando alguns de seus problemas e éxitos alcancgados.

90 “Os motivos mais freqiientes de reclamacg6es registradas, nos Gltimos cinco anos —
seguindo, em parte, aqueles dos atendimentos — diziam respeito a contratos, dividas
sobre cobranca, reajustes, ressarcimento de despesas e nio-pagamento de sinistro. E
interessante observar que preocupacdes quanto a prazos de caréncia ndo tiveram
traducdo em reclamac0es especificas. Talvez isso se deva a existéncia de regras cla-
ras, definidas pela Lei 9.656, que permitem a solucdo do problema por meio de sim-
ples esclarecimento. Outra possibilidade é o registro deste tipo de reclamagao estar
sendo feito sob outra rubrica, como aquela relativa aos contratos, abrangente em
demasia.” Ibid., p.172.
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5.4. Assisténcia suplementar a saude (regulacéo setorial):

A atividade de salde é um setor produtivo responsavel pela geracao
e pela circulacdo de valores tdo expressivos quanto limitadamente conhecidos.
A producdo de informacfes detalhadas sobre a estrutura, a distribuicéo e a
evolugdo destes valores é fundamental para a tomada de decisOes, a formula-
cdo e 0 acompanhamento de politicas publicas no setor.

Estas informagfes assumem um caréter ainda mais relevante em si-
tuacdes de restricdo de recursos — como nos paises menos desenvolvidos e, em
particular, no Brasil —, quando as mesmas podem ser imprescindiveis a melho-
ria da gestdo e da regulacdo estatal do setor de assisténcia suplementar a sau-
de.

George Edward Kornis (Economista, Professor Adjunto do Instituto
de Medicina Social da UERJ) e Rosangela Caetano (Médica, Pesquisadora
Associada do Instituto de Medicina Social da UERJ), nos ensinam que:

“A expansdo e 0 impacto das recentes iniciativas do governo, no
sentido de regulamentar o segmento de assisténcia médica suple-
mentar — desencadeadas a partir da entrada em vigor da Lei n°
9.656/98, e das varias medidas provisorias e resolugdes subsequien-
tes — tornam imperiosa a necessidade de se ampliarem os conheci-
mentos sobre a estrutura produtiva e sobre a dindmica desse seg-
mento. Assim sera possivel subsidiar as iniciativas, do Ministério da
Saude, de acompanhamento e regulacdo das institui¢ces a atuarem
nesse campo da assisténcia.”*

A razdo para cautela do Estado com relagdo ao desenvolvimento de
sistemas de acompanhamento e regulacdo do funcionamento das entidades de
assisténcia médica privada no Brasil, além de atender a uma determinacgéo
legal, disposta na Lei Organica da Saude (Lei 8080 de 19 de setembro de
1990), esta diretamente relacionada com o peso dos gastos relativos aos cui-
dados de saude no orcamento das familias brasileiras. Isto é, antes de tudo,
representa uma questdo de economia popular, protegida constitucionalmente.

Segundo a Ultima Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) reali-
zada no Brasil (IBGE, 1999), o gasto médio mensal das familias, com "assis-

91 in Dimensdo e estrutura da assisténcia médica suplementar no Brasil, p.35/36.
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téncia a salde"% representou, no periodo de outubro de 1995 a setembro de
1996, 6,5% do total dos gastos, conforme exposto na Tabela, abaixo:

GASTO MEDIO MENSAL DAS FAMILIAS BRASILEIRAS (%)

Classes de rendimento mensal (salario minimo)

Tipos de | Total | Até2 | Mais | Mais | Mais | Mais | Mais | Mais | Mais | Mais | Mais
Despesa de2alde3ajde5alde6alde8alde 10 |de 15|de 20| de30
3 5 6 8 10 als a20 a30

Desem- 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 99,99 | 99,99
bolso
global

Despesas | 81,26 | 9505 9290 |9156 |91,25 |8832 |86,67 85,17 84,28 80,19 | 7458
correntes

Despesas | 71,14 93,07 89,95 87,58 85,45 82,29 80,18 78,09 76,60 71,40 59,59
de
consumo

Alimen- | 16,61 |3229 (3339 |2948 |2607 |[2434 |2186 |189 16,2 16,23 | 10,26
tacéo

Habita- 20,51 |[2564 |2373 |2419 |[2478 |2296 |2258 |2269 |202 1992 | 178
¢do

Vestuério | 4,7 5,27 5,48 5,73 5,84 5,66 5,72 57 5,29 4,25 3,83

Transpor- | 9,81 8,85 9,29 10,65 |10,15 |10,73 |1041 |1053 |11,19 |1025 |885
te

Higiene e | 1,35 1,94 1,88 2,04 2,2 191 1,77 1,58 1,35 1,48 0,89
cuidados
pessoais

Assistén- | 6,5 9,59 7,29 6,65 6,54 6,57 7,04 6,84 7,55 9,76 5,8
cia a
Saude

Educacdo | 3,46 1,38 151 1,75 2,25 2,05 2,25 3,19 4,06 4,56 3,95

Recrea- 2,51 1,49 1,21 1,64 2,13 2,34 2,36 2,72 2,89 2,54 2,66
cao e
cultura

Fumo 1 2,81 2,53 2,1 1,72 1,84 179 12 1,16 0,68 041

Servicos | 1,16 1,06 1,27 1,12 111 1,22 1,25 1,28 1,39 1,13 1,07
Pessoais

92 Nos grandes grupos de despesa de consumo, publicados pela POF, para o conjunto
da populagdo, os gastos com salde sé foram suplantados pelos gastos das familias
com "alimentacdo" (16,61%), "habitacdo" (20,51%), "transporte” (9,81%) e "outras
despesas correntes” (10,12%). Assim, os gastos das familias brasileiras com cuidados
de salde superam as despesas com vestudrio (4,7%), higiene e cuidados pessoais
(1,35%), educacdo (3,46%), recreacdo e cultura (2,51%), fumo (1%), servigos pesso-
ais de beleza (1,16%) e despesas diversas (3,51%).
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Despesas
diversas

3,51 2,24 2,37 2,24 2,66 2,66 3,14 3,46 3,32 3,6 4,07

passivo

Outras 10,12 1,98 2,95 3,98 58 6,03 6,49 7,08 7,68 8,79 15
despesas

concor-

rentes

Aumento | 16,92 4,47 6,15 7,6 8,22 10,63 12,31 12,87 141 17,89 23,05
do ativo

Diminui- | 1,82 0,48 0,95 0,84 0,53 1,05 1,03 1,96 1,62 1,91 2,36
cdo do

Fonte: IBGE. Diretoria de Pesquisa, Departamento de indice de Precos. Pes-
quisas de Orcamento Familiares: 1995-1996.

Obs.: Os itens classificados como gastos com "assisténcia a saude"
incluem tanto as despesas com pagamento de planos de salde
(1,89%) gquanto aquelas com medicamentos (1,89%), tratamento
dentério (0,97%), consulta médica (0,26%), hospitalizacdo (0,16%),
oculos e lentes (0,17%) e outras (1,18%).

Para George E. Kornis e Rosangela Caetano, um conhecimento mi-
nucioso, e uma mensuracao criteriosa das relacgdes e dos fluxos mo-
netarios afeitos ao segmento da assisténcia médica suplementar sdo
necessarios para o Estado poder melhor acompanhar e regular as
atividades e o funcionamento desse ““subsetor””.** O que, em outras
palavras, pode ser expresso por um equilibrio de informacdes por
parte das Autoridades com vistas a compreender de modo a empre-
gar-lhe mecanismos efetivos de regulacao.

Dessa forma, antes de vislumbrar estabelecer metas estratégicas ao

setor, deve o Estado decodificar sua realidade, valendo-se para tanto de meca-
nismos de equilibrio de informacdo. Concebem-se assim dois passos a conse-
cucdo da regulacdo neste setor, quais sejam: (a) a decodificacdo e compreen-
sdo do setor pelo Estado, e (b) o estabelecimento de estratégias regulatorias
para sanar a assimetria de informacGes entre as firmas e 0s consumidores do

setor.

“A eficacia dos mecanismos de regulacdo depende, em primeiro
lugar, do conhecimento do préprio objeto a ser regulado. No caso
brasileiro, a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS) — cria-
da através da Medida Provisoria n° 1928, de 25/11/1999, para re-

93 In Dimensdo e estrutura (...), p.35/36.

140




REVISTA DO IBRAC

gulamentar a atuagdo dos planos de saude — defronta-se com uma
limitacdo que somente podera ser superada ao longo dos préximos
anos.

(.)

Esta limitacdo — a falta de informagdes publicas, coerentes e com-
paraveis, sobre o volume de recursos financeiros que as empresas
sob a jurisdicdo da ANS movimentam, anualmente — impede que se
conheca, com clareza, o peso do segmento de salde suplementar na
economia brasileira. Essa realidade patente quando se observa que
o Sistema de Contas Nacionais, elaborado pelo IBGE agrega o se-
tor de satde mercantil ao de educacao mercantil e, assim, inviabili-
za mensuracOes, em separado, de cada um desses setores e, ainda
mais, dos segmentos que os compdem (IBGE, 1997a, 1997b, 1998,
1999a e 1999b).”* (destacamos).

Para o conhecimento do objeto regulado e também para o teste de
efetividade de aplicacdo das medidas regulatérias, propde-se o estabelecimen-
to/otimizacdo de alguns mecanismos como: (i) Sistema de Contas Nacionais
(SNC) para a area da saude®; (ii) Sistema de Coleta de Informacdes das di-
versas possiveis fontes (oficiais e ndo-oficiais) de informacdo do setor®; (iii)

94 George E. Kornis e Rosangela Caetano, in Dimensdo e Estrutura da Assisténcia
Meédica Suplementar no Brasil, p.45.

95 “A elaboragao de Contas Nacionais para a area de Satde é uma forma privilegiada
de obtencdo de informagdes sobre esse subsetor. Isto porque as Contas Nacionais
permitem conhecer as dimensfes macroeconémicas do sistema de salde bem como a
de seus varios subcomponentes, como é o caso da assisténcia médica suplementar. E
fornecem uma visdo geral tanto sobre a origem e o volume dos fluxos financeiros
relacionados com as atividades de salde, quanto sobre o destino e o uso detalhado
dos recursos. Além disso, informam sobre os fluxos dos recursos financeiros no setor.

Essa metodologia possibilita, ainda, a identificacdo de um conjunto de lacunas de
informacdes necessarias ao acompanhamento da evolugdo econdmica do subsetor, ao
longo dos anos. E a superacdo dessas lacunas poderé contribuir para o aperfeicoa-
mento e a harmonizacéo do sistema estatistico do pais e para a produgdo regular das
informacdes essenciais a0 acompanhamento e a regulacdo da assisténcia médica su-
plementar, no Brasil.” In Dimensdo e estrutura econdmica da assisténcia médica su-
plementar a satde, p.36/38.

96 “As principais fontes de dados e informagdes sobre o subsetor sdo: (1) informa-
cdes oferecidas pelas entidades representativas das diferentes modalidades deste tipo
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mecanismos legais de prestacdo de informacfes pelos agentes econémicos do
setor®”; (iv) procedimentos participativos de interface entre regulagéo geral e
setorial para coleta de dados e equilibrio de informagdes®.

de assisténcia (ABRAMGE; CONAMGE; SINAMGE; UNIMED do Brasil; FENA-
SEG; ABRASPE; CIEFAS); (2) dados do Ministério da Saide (DATASUS; Depar-
tamento de Medicina Suplementar; Agéncia Nacional de Salde Suplementar); (3)
dados do Ministério da Fazenda (Superintendéncia de Seguros Privados/SUSEP); (4)
dados do IBGE (Assisténcia Médico-Sanitéria; Pesquisa Nacional por Amostra Do-
miciliar/PNAD; Pesquisa de Orcamento Familiar/POF; indice de Precos ao Consumi-
dor Ampliado/IPCA; Sistema de Contas Nacionais; Contas Regionais do Brasil; Ma-
trizes de Insumo-Produto); (5) Conselho Nacional de Saude; (6) Conselho Federal de
Medicina (CFM); (7) Federacdo Nacional dos Médicos; (8) Conferéncia Nacional de
Salde; (8) Federacdo Nacional de Estabelecimentos e Servigos de Saude; (9) Federa-
cao Brasileira de Hospitais (FBH); e, (10) Associacdo Médica Brasileira (AMB).

Os dados dessas fontes estdo dispersos e apresentam discrepancias significativas, para
um mesmo ano; esse fato, aliado a inexisténcia de dados das mesmas fontes, para
todos os anos, torna muito dificil comparar as informacGes. Os dados oriundos de
fontes oficiais — como os dos Ministérios da Saude, da Fazenda e do IBGE (PNAD -
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios) — sdo relativamente limitados, tanto
em quantidade como em abrangéncia de conteldo, pouco sistematizados e apresen-
tam, ainda, descontinuidades temporais.

A maioria das informagdes é produzida pelas empresas a integrarem o mercado, seja
por meio de suas entidades representativas, seja através de firmas privadas de consul-
toria, contratadas pelas operadoras de planos e seguros. E dificil confrontar estes
dados e informagdes com os de outras fontes, e isso lhes reduz a confiabilidade. Do
mesmo modo que nas fontes oficiais, identificam-se tanto divergéncias entre os dados
das vérias entidades, quanto a lacunas e descontinuidades, a restringirem a possibili-
dade de construcdo de séries temporais, necessarias a elaboracéo de anélises menos
limitadas.” In Dimens®es e estrutura (...), p.47.

97 A Lei 9.656/98, que regulamenta os planos e seguros privados de assisténcia a
salde — ja alterada, de acordo com os artigos da Medida Proviséria n.° 1908-16, de 28
de julho de 1999 de 1999, representou um importante passo para delimitar o ambito
do plano de saide como o da prestagdo continuada de servigcos com a finalidade de
garantir, sem restricGes financeiras, assisténcia médica as familias (Lei 9.656, Art.
11).

O artigo 8° da Lei 9.656 em seu inciso VI, imp&e aos planos de satde a obrigagao de
constituirem reservas técnicas para atuarem no ramo. “Esse fator vem permitindo a
criacdo, pela ANS, de um sistema de informacgdes econdmico-financeiras sobre a
assisténcia médica suplementar, sistema capaz de subsidiar essa Agéncia em seu
processo de regulacdo e monitoramento. O mesmo Art. 8° da Lei 9.656 também con-
tribui para a padronizagdo das informagdes sobre o segmento, ao exigir, nos incisos I,
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I, HI, 1V e V, que todas as operadoras tenham uma rede credenciada de hospitais e
médicos; tal exigéncia ndo era feita as empresas de seguro até a edicdo dessa Lei.
Assim, as operadoras (seguradoras e medicina de grupo, principalmente) passardo a
atuar da mesma forma, isto é, como administradoras de planos de sadde.” (in Dimen-
sdo e estrutura ..., p.48/49).

A Lei n.° 9.656/98 ressalta a importancia da participacdo do setor de assisténcia su-
plementar no saneamento do sistema de salide nacional. Nesta se¢do, estdo relaciona-
dos os artigos 19, 20 e 32 da Lei n.° 9.656/98, que tratam das informagdes a serem
fornecidas ao drgdo regulador e do ressarcimento das operadoras de planos de salde
ao SUS, como forma de contribuicdo para a eqliidade do sistema e para a melhoria da
gestdo dos recursos assisténcias.

98 “Camaras setoriais e conselhos consultivos - A proposta é reunir, periodicamente,
representantes das diferentes categorias de interessados em um campo de politica
publica, com o intuito de discutir premissas, agendas e resultados. As grandes vanta-
gens dessa pratica sdo a constituicdo de um espaco de encontro entre os diferentes
agentes do processo, a criagcdo da possibilidade de uma maior negociacdo de agendas
e a construcdo de convergéncia de interesses, especialmente na periferia informal do
mercado. Um problema dessa forma de participacdo é o pouco tempo para a reunido
formal, que leva os assuntos a serem discutidos de forma superficial e as reunides a se
tornarem enfadonhas, e assim desestimula a participacdo dos agentes titulares. Outra
limitacdo se relaciona a selecdo das categorias de investidores (stakeholders) e de
seus representantes. Assim, 0 aproveitamento serd tanto melhor quanto maior for o
cuidado na formacdo de agendas e pautas, e mais cuidadosa a selecdo dos participan-
tes. Recomenda-se, sempre, reservar espacos para entendimentos fora da pauta for-
mal.

Ouvidoria - Processos de ouvidoria, através de balcdes e de diversas midias, apresen-
tam grande capilaridade, e permitem maior inclusdo do puablico, e tém muita relevan-
cia para a ANS. O desafio maior da Ouvidoria consiste no tratamento sistematico das
criticas e contribuicdes, de modo a torna-las conseqiientes. E recomendavel apresen-
tar-se, publicamente, o resultado dessas contribui¢es, como um meio de se fomentar
a participacéo.

Féruns virtuais de discussdo - Sdo uma imagem invertida dos foruns reais, apreciados
anteriormente. Ainda que ndo oferecam a oportunidade do encontro e da articulagéo
informais, sdo vantajosos para a construcao e a captacdo de contribui¢des, dos pontos
de vista técnico ou politico. Por serem ilimitados no tempo, alcangam puablicos mais
amplos do que os das cAmaras e conselhos. Sdo mais efetivos quando informados por
relatorios de desempenho e andlises de custo e beneficio, produzidos pelas agéncias,
pelos entes regulados e por outros investidores mais diretamente envolvidos nos f6-
runs de deliberacdo e nos processos presenciais de discussdo. Em alguns paises, a
producdo de relatérios de auto-avaliacdo, e a apresentacdo dos mesmos para discus-
sdo, constitui obrigacdo legal das agéncias. Os investidores podem ser incentivados a
produzir relatdrios e, em algumas situagdes, os entes sob regulacdo serem obrigados a
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Através do caminho da coleta e sistematizacdo de informacdes, em
primeiro plano pelo Estado, busca-se definir corretamente o setor de assistén-
cia suplementar a satde bem como suas fronteiras e areas voltadas a ser aten-
didas ora pela regulagéo geral e ora pela regulacdo setorial ou, de forma con-
corrente/concomitante, pelas duas modalidades de regulacéo.

“No Brasil, o segmento da assisténcia médica suplementar compre-
ende um conjunto de receitas e despesas de agentes — publicos e
privados —, cuja natureza é complexa e heterogénea. O setor envol-
ve interesses contraditorios e alcanca valores monetarios cuja mag-
nitude é dificil avaliar, principalmente porque as informacdes exis-
tentes sdo, em geral, incompletas.

(.)

Uma melhor compreensdo da complexidade e da heterogeneidade
desses interesses pode resultar do detalhamento das varias modali-
dades assistenciais a constituirem esse segmento de saude.

(.)

A impossibilidade de identificar, no interior do agregado, o peso
especifico da salde mercantil ndo permite que as informac6es sobre
0 setor saude, fornecidas pelas Contas Nacionais, provejam os mei-
0s para se dimensionar o subsetor da assisténcia médica suplemen-
tar do Brasil. Assim, 0 levantamento das fontes de dados oficiais e
ndo-oficiais sobre o subsetor reveste-se de grande importéncia,
dada a escassez de informacdes — em termos quantitativos e guali-
tativos — sobre este segmento da assisténcia, no pais.”*® (destaca-
mos).

declarar o impacto da regulacdo sobre seus negdcios, e a fornecer outras informagées
pertinentes & mesma. Os foruns virtuais podem ser de acesso irrestrito, ou reservados
a determinados publicos.” In Em busca de um sistema de controle e avaliacdo da
Agéncia Nacional de Saide Suplementar, p.149.

99 George E. Kornis e Rosangela Caetano, In Dimensdes e estrutura (...), p.41/47;
“Em sintese, pode-se afirmar serem dispersas as informacdes estatisticas existentes no
Brasil sobre esse segmento, ha discrepancias entre as fontes e, conseqlientemente,
baixa comparabilidade. Por um lado, isto reclama um esforgo consistente de organi-
zacéo e producdo de informagdes e, por outro, determina a necessidade de adaptagdes
e desenvolvimentos metodoldgicos para o tratamento das informagdes que existem.”,
p.48. Ver, no mesmo sentido, Ligia Bahia e Ana Luiza Vianna (p.9 e ss.); Nilson do
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No plano das relagdes entre consumidores e firmas, ultrapassada a
fase inicial de conhecimentos gerais do objeto a ser regulado, a atuagdo do
regulador setorial se assemelharia aos mecanismos de mercado de equilibrio
de informacdo, articulando os papéis de (i) “Broker”; (ii) elaborador e veicu-
lador de publicidade e propaganda relativas ao setor e suas peculiaridades;
(iii) sinalizador de credibilidade e qualidade, v.g., publicando cadastro na-
cional atualizado das firmas de planos de salde, para que o consumidor exer-
ca seu direito de escolher o plano suplementar de assisténcia a satde que apre-
sente menos riscos e maior credibilidade. Exercendo também o papel de me-
diador de conflitos entre firmas e consumidores e de educador/fiscalizador
geral do setor.

A complexidade do setor de assisténcia suplementar & saude reclama
novas estratégias de regulacdo e controle, que precisam estar fundadas em
conhecimentos mais sélidos sobre os diversos atores que interagem nesse
segmento. Em nosso pais, isto se constitui em desafio de grande envergadu-
ra.'®

Segundo afirmam Nilson do Roséario Costa (Departamento de Plane-
jamento da ENSP/FIOCRUZ), José Mendes Ribeiro (Departamento de Plane-
jamento da ENSP/FIOCRUZ), Pedro Luis Barros Silva (Instituto de Econo-
mia/UNICAMP), Marcos André de Melo (Departamento de Ciéncias Politi-
cas/UFPe) o desenvolvimento institucional da ANS requer elevados investi-
mentos, para se corrigirem as falhas observadas no setor de seguro de salde
brasileiro'®. E a pouca experiéncia internacional de regulacdo de mercados
pulverizados, e a acentuada assimetria de informacéo e baixa mobilidade de
escolha dos consumidores, como se da no Brasil, dificultam aprendizagem da
regulacdo desse mercado.

H&, por exemplo, sérias falhas quanto ao nivel de informacgéo e en-
tendimento do consumidor: ndo existe consenso sobre 0 que seria a conduta
responsavel dos planos e, com freqiiéncia s6 ha cobertura a populacéo de bai-
X0 risco (Banco Mundial, 1995).

Rosério Costa (Departamento de Planejamento da ENSP/FIOCRUZ), José Mendes
Ribeiro (Departamento de Planejamento da ENSP/FIOCRUZ), Pedro Luis Barros
Silva (Instituto de Economia/UNICAMP), Marcos André de Melo (Departamento de
Ciéncias Politicas/UFPe) (140).

100 Ibid., p.125.

101 Apesar de terem utilizado o termo seguro de salde, acreditamos que os autores se
referiam ao setor de assisténcia suplementar & saude, de maneira geral.
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Essa reacdo, advinda de um processo de sele¢cdo adversa, leva as
seguradoras a oferecer servicos a populacdo de baixo risco (essencialmente de
inadimpléncia, e as vezes de sinistralidade) e deixa as clientelas de alto risco
sem cobertura, ou dependentes do Sistema Unico de Saude. O mesmo se apli-
ca aos segurados que sofrem de enfermidades de alto custo, ou crénicas - co-
mo as doengas mentais - a descoberto na maioria dos planos (Bahia, 1999).

“A correcdo das falhas de mercado, e das condutas oportunistas
[risco moral], é legitimada pela falha das modalidades auto-
reguladoras, através das quais as préprias empresas, ou associa-
cOes de empresas, poderiam estabelecer padrfes e acompanhar o
desempenho. Na auséncia dessa atividade auto-reguladora, as in-
tervengdes da agéncia reguladora tém sido orientadas para garantir
0 cumprimento dos contratos, a eqiidade nas condi¢bes de cobertu-
ra e alguma qualidade nos padrdes de atencéo.

A criacdo da ANS representa o principio de estabelecimento de ju-
risprudéncia reguladora da medicina de pré-pagamento, das coope-
rativas médicas e dos planos de empresas.Antes, planos de seguro
de saude eram objeto da jurisdi¢cdo da SUSEP (Superintendéncia de
Seguros Privados). Apesar disso, em todos 0s segmentos persistiram
as exclusdes de segurados de alto risco e de tratamentos, ou diag-
ndsticos, onerosos.”** (destacamos).

Em sentido analogo e alertando para a questdo da avaliacdo de de-
sempenho das estratégias regulatérias, Anna Maria Campos (Professora Ad-
junta do Instituto de Medicina Social da Universidade do Estado do Rio de
Janeiro) e Dércio Santiago Jr. (Doutorando do Instituto de Medicina Social da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro) lembram que a construcdo de sis-
temas de avaliacdo e controle deve ser uma meta e ndo um conjunto de acgdes
a ser imposto.

“O desafio da ANS € desenvolver a capacidade de aprender com a
necessidade, e, assim, é fundamental criar espacos de aprendizagem
ao longo do processo. Seria aconselhavel iniciar o processo com
versdes simples de mecanismos das diversas categorias, ao invés de
se desenvolver, de imediato, sistemas de grande complexidade.”'*

102 In As agencies de regulacdo independentes, p.140

103 in Em busca de um sistema de controle e avaliacdo da Agéncia Nacional de Sau-
de Suplementar, p.152.
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Com muita propriedade, esses mesmos autores lembram que a ativi-
dade do regulador setorial estard sujeita a pressdes desiguais dos diferentes
grupos de interesse envolvidos no processo de regulacdo, razdo pela qual deve
estar apto a exercer o papel de mediador na apreensdo dos ““feed backs” e no
atendimento das demandas de interesse.

“A tarefa de avaliacdo atraird, sempre, a atencdo de grupos de in-
teresse. E esses grupos tentardo influenciar a escolha dos métodos
de avaliacéo, no sentido de se atenderem suas conveniéncias parti-
culares. A existéncia de interesses inconcilidveis torna delicada a
avaliacdo das acGes e do impacto da Agéncia. Para contrapor-se a
tendéncia da avaliacéo vir a ser influenciada por grupos de interes-
se melhor organizados e com maior acesso a Agéncia, recomenda-
se a criacdo de espagos para garantir-se 0 acesso de interesses in-
suficientemente organizados ou representados. A capacidade técni-
ca da agéncia reguladora para lidar com as pressdes dos grupos de
interesse é indispensavel mas ndo insuficiente; para tanto é preciso
haver, ainda, capacidade de negociacgéo (entre interesses represen-
tados) e de advocacia (de interesses ndo-representados).” %

Ligia Bahia (Professora Adjunta do Ndcleo de Estudos de Salde
Coletiva/UFRJ) e Ana Luiza Viana (Professora Adjunta do
IMS/EURJ), por seu turno, estabelecem em termos gerais 0s princi-
pais objetivos a serem atingidos no setor de assisténcia suplementar
a salde, dado que nos auxilia a entender o cerne da questdo da as-
simetria de informac&o presente na relacdo entre firmas e consumi-
dores no setor de assisténcia suplementar a salde.

“Em termos gerais, a regulamentacéo visava corrigir e atenuar as
falhas do mercado, como a assimetria de informac@es entre clien-
tes, operadoras e provedores de servicos e a selecdo de riscos. A se-
lecdo dava-se da parte das empresas de planos — que preferem ofe-
recer cobertura para os riscos menores - e, por parte de clientes, -
gue tendem a adquirir seguros e planos em razdo de ja apresenta-
rem um problema (selecdo adversa) e a consumir mais servicos em
funcdo das coberturas dos planos (risco moral ou moral ha-
zard).”'%

104 Ibid., mesma p.

105 in Regulacdo e Salde: estrutura, evolucdo e perspectivas da assisténcia médica
suplementar, p.13.
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Maria Angélica Fonseca de Mesquita (Gerente de Pesquisa da Dire-
toria de Normas e Habilitagdo dos Produtos da ANS e ex-Coordenadora Geral
de Regulacdo de Planos de Salde do Departamento de Salde Suplementar -
DESAS/SAS/ Ministério da Saude) e as consultoras da ANS Flavia Maria
Daou Lindoso da Fonseca, Flavia Costa Figueiredo e Rosemaire Aparecida
Silva, tratando da assimetria de informac&o presente na relacdo entre Estado e
consumidores, acreditam que o desconhecimento da situacdo de saude da po-
pulacdo assistida pelas operadoras agrava ainda mais a situacdo. H& pouquis-
sima, ou quase nenhuma, informacdo, seja no dmbito publico ou privado,
sobre o perfil epidemiol6gico e o0 atendimento prestado aos consumidores de

planos de saude.

Para elas, a despeito do inegavel esfor¢co despendido pelo Ministério
da Saude - no sentido de criar e de modernizar sistemas de informacdes ade-
quados ao controle da gestdo e a organizacdo dos recursos publicos - ainda
sdo muitas as caréncias. E grandes as dificuldades de se obter dados, notada-
mente quando as fontes sdo empresas privadas.

“Em algumas cidades do Brasil, a populacéo vinculada a planos de
salde ja é maioria. Em todo o Pais, o segmento suplementar e pri-
vado de assisténcia é responsavel pela salde de aproximadamente
30 milhdes de pessoas a margem do controle de gestores municipais
e estaduais de saude.

A eqliidade do sistema publico fica comprometida ndo s6 pela de-
sordem na destinacao de recursos e pela escassez de informacGes,
como pelas irregularidades e pela baixa integracdo dos sistemas
publico e privado. A solugdo para a ineficiéncia resultante depende
pouco da agéo assistencial de provedores e gestores e mais das po-
liticas integradoras de organizacdo dos sistemas publico e privado,
em cada municipio, que vierem a ser estabelecidas e implementa-
das.””* (destacamos).

Visto estes pontos, podemos concluir que o setor de assisténcia su-
plementar & salde esta repleto de assimetrias de informagdo, dado que nos
permite inferir que um dos principais problemas do setor advém do desequili-
brio informacional remanescente entre seus agentes e, 0 que é pior, envolven-
do o Estado como parte detentora de informagdes assimétricas para com a
realidade do setor. Tal assercdo ganha for¢ca com o argumento (baseado nas

106 in A regulacdo da assisténcia suplementar a sadde: legislacdo e contexto institu-
cional, p.85.
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principais reclamag6es/demandas por informagéo de consumidores e constata-
¢Oes de estudiosos do setor) de que com o simples estabelecimento de equili-
brio de informac&o entre, em primeiro lugar, Estado e o setor, e logo depois,
entre consumidores e firmas, vislumbrar-se-a bons niveis de equilibrio a dado
mercado.

Contudo, em que pese ser simples a metodologia que procurou ser
explorada neste trecho do presente trabalho, representada pela sequéncia de
atos 1 - [conhecimento do objeto]; 2 - [elaboragdo de estratégias]; 3 — [aplica-
cdo das estratégias]; 4 — [teste de efetividade]; 5 — [reflexdo sobre os resulta-
dos]; e 6 — [calibragem das estratégias], o Estado, agindo com metodologia
diversa e desvestida da devida reflexdo, acabou por despender quantias consi-
deraveis do Eréario e colher poucos resultados que refletiram solugdes efetivas
aos problemas do setor. Com base nessa constatacdo, passaremos a abordar
brevemente algumas das falhas do Estado em regular o setor de assisténcia
suplementar a satde.

5.4.1 O problema dos custos para regular:

Como aventado em alguns pontos nos capitulos anteriores (3 e 4), na
escolha da estratégia regulatdria, bem como do mecanismo a ser adotado pelo
Estado para regular dado setor da economia, 0 governo deve sopesar 0s custos
e retornos de sua empreitada, de modo a impedir que o custo da estratégia e
mecanismos seja mais elevado que os beneficios almejados ao setor.

Lembrando novamente a licdo do advogado norte-americano Pos-
ner'”’, critico ferrenho da intervencéo regulatéria estatal, um dos principais
elementos que encarecem a atividade regulatéria € o problema de informacéo,
precisamente, a assimetria de informag&o presente na relacdo entre o Regula-
dor e as firmas e o funcionamento do mercado a ser regulado. Isto ocorre em
setores revestidos de redes dindmicas e complexas de funcionamento, bem
como de arranjo complexo de seus agentes, como é 0 caso do setor de assis-
téncia suplementar a saude no Brasil.

Em setores como este, 0s governos normalmente desconhecem as
peculiaridades da dindmica do mercado, bem como as informagfes sobre es-
trutura de custos e ganhos por parte das firmas fixadas no mercado e, sobretu-

107 “This is primarily because of information and incentive problems of regulators
and because of efforts by the regulated firms to neutralize regulation or to bend it to
their advantage.” In Natural Monopoly and its Regulation, p.7. (destacamos).
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do, a qualidade de seus produtos e servicos. Infelizmente, mesmo estando
aquém do grau minimo de conhecimento do setor para estabelecer uma estra-
tégia regulatoria efetiva, os governos acabam por expedir normas gerais e
diretrizes regulatérias distantes dos problemas reais do setor, despendendo
recursos em excesso e colhendo poucos resultados. Como conseqiiéncia, 0s
consumidores acabam por ter de arcar com a ineficacia regulatéria, perdendo
em termos de custo, qualidade, seguranca e salubridade.

Nestes casos, conforme as palavras de Posner trazidas no capitulo 3,
as “falhas regulatérias”, acabam por se tornar mais sérias que as proprias “fa-
Ihas de mercado” que a regulacdo deveria supostamente corrigir.

Na seqiiéncia, devido principalmente a assimetria de informacgdo
presente na relacdo do Estado com a dindmica e os entes integrantes do setor
(firmas e consumidores), fixaram-se premissas equivocadas ao inicio do pro-
cesso de regulacdo no Brasil. Isto ficou aparente em varios momentos do pro-
cesso regulatorio implantado no setor de assisténcia suplementar a saude, v.g.,
na Lei n°. 9.656/98, que introduziu o conceito legal de plano de assisténcia
suplementar a saude, posteriormente redefinido como plano privado de assis-
téncia a salde.

Artigo 1.° - Submetem-se as disposicBes desta Lei as pessoas juridi-
cas de direito privado que operam planos de assisténcia a salde,
sem prejuizo do cumprimento da legislagdo especifica que rege a
sua atividade, adotando-se, para fins de aplicacdo das normas aqui
estabelecidas, as seguintes definigdes:

| — Plano Privado de Assisténcia a Saude: prestacdo continuada de
servicos ou cobertura de custos assistenciais a preco pré ou pos es-
tabelecido, por prazo indeterminado, com a finalidade de garantir,
sem limite financeiro, a assisténcia a salde, pela faculdade de aces-
so e atendimento por profissionais ou servicos de saude, livremente
escolhidos, integrantes ou ndo de rede credenciada, contratada ou
referenciada, visando a assisténcia médica, hospitalar e odontol6-
gica, a ser paga integral ou parcialmente as expensas da operadora
contratada, mediante reembolso ou pagamento direto do prestador,
por conta e ordem do consumidor;

Il — Operadora de Plano de Assisténcia a Salde: pessoa juridica
constituida sob a modalidade de sociedade civil ou comercial, coo-
perativa, ou entidade de autogestdo, que opere produto, servico ou
contrato de que trata o inciso | deste artigo;
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Através dessa definicdo, a Lei, provavelmente partiu da premissa do
produto/servi¢o comercializado para entdo englobar todas as pessoas juridicas
a ele relacionadas enquanto prestadoras. Entretanto, esse modelo operacional
adotado pela agéncia ndo levou em consideracdo peculiaridades presentes no
contexto do setor, sobretudo na questdo das realidades distintas das prestado-
ras de assisténcia suplementar a sadde, e.g., as autogestdes em saude, modali-
dade institucional de prestagdo de servicos de assisténcia suplementar a saude.

As autogestbes em salde sdo regidas por estatutos e ndo possuem
fins lucrativos, representando, na grande maioria dos casos, entidades criadas
por grupos de funcionérios de empresas ou associacdes da sociedade civil. Ao
contrario dos demais planos de assisténcia suplementar a salde, as autoges-
tbes sdo, em regra, patrocinadas pelas empresas, voltando-se exclusivamente a
oferecer cobertura aos seus empregados e familiares.

Acreditamos que a estratégia regulatoria adotada no setor assisténcia
suplementar a saude, sobretudo no caso das autogestfes em saude, pode ser
representada por uma assimetria de informagdo presente na relacdo entre o
Estado e o setor de assisténcia suplementar a saude. Cremos que uma falha na
decodificacdo do setor tenha sido responsdvel pelo estabelecimento desta
premissa, 0 que resultou na adogdo de uma estratégia regulatdria despida de
efetividade, principalmente para com as autogestdes em saude, englobadas no
regime dos planos privados de assisténcia suplementar a saude.

Outra acdo que pode ser encarada como uma “falha” no processo de
decodificacdo e aprendizagem do setor que provavelmente adveio da assime-
tria de informacGes do Estado para com os agentes do setor, especificamente
com relagdo as seguradoras:

“A lei de planos de salde foi alterada para retirada de qualquer
mencdo a seguradoras ou seguros. Porém, por operarem, na prati-
ca, produto semelhante as demais operadoras, apesar de seguirem
normas préprias, inclusive diferentes do que prevé o Decreto-Lei n.°
73/66, as seguradoras foram forcadas a constituir outra empresa
ndo-seguradora, a fim de poderem atuar como operadoras de pla-
nos de salude. Recentemente, a Lei n.° 10.185, de 12 de fevereiro de
2001, permitiu as sociedades seguradoras operar planos segundo a
Lei n.° 9.656/98, desde que se constituam como seguradoras especi-
alizadas nesse produto; a atuacdo em quaisquer outros ramos ou
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modalidades de seguros é vedada, e as seguradoras ficam submeti-
das a regulacdo do CONSU e da ANS.””*® (destacamos).

Essa exigéncia aplicada as seguradoras acabou por reforcar o efeito
de selecdo adversa e transferéncia de risco e custo aos consumidores. Feliz-
mente, a diretriz foi alterada, conferindo maior efetividade, em termos eco-
ndmicos, a regulacéo do setor.

Em situacdo analoga, podemos observar outro exemplo de “falha re-
gulatéria” representado pela omissdo da legislacdo especifica quanto a dois
importantes aspectos dos planos de empresas (modalidade de assisténcia su-
plementar a saude), de acordo com os dizeres de Ligia Bahia, Aloisio Teixeira
e Maria Lucia T. Werneck Vianna:

“A legislacdo ndo faz referéncia a dois importantes aspectos dos
planos de empresas: a elegibilidade de dependentes (arbitrada dire-
tamente pela empresa empregadora) e os subsidios tributarios en-
volvidos com o financiamento desses planos. A existéncia de subsi-
dios cruzados neste segmento, isto é, de pessoas com mais de um
plano de saude (titular de um plano empresarial e dependente, co-
mo cénjuge, de outro, ou dependente de mais um plano, na condi-
¢éo de filho, de pai e de mae, vinculados a planos de empresas), tem
gue ser considerada no processo de aperfeicoamento das normas
legais.” ' (destacamos).

Assimetrias de informagdo de dificil transposi¢do que acarretem fa-
Ihas ao processo regulatério, por outro lado, podem ser representadas por
consequiéncias do descuido passado das autoridades, cujos efeitos afloraram
na realidade presente do setor. Isto ocorre na assisténcia suplementar a saude,
pois jamais recebera cuidado especifico do Estado brasileiro, tal como nota-
mos nas palavras de George Edward Kornis e Rosangela Caetano:

“A insuficiéncia de informacGes deriva, em grande parte, da legis-
lacdo em vigor até recentemente, que permitia que as empresas atu-
assem sem um controle coordenado, além de considerar muitas das

108 Maria Angélica Fonseca de Mesquita e outras, In a regulacéo da assisténcia su-
plementar a saude (...), p.89.

109 in Nota sobre a regulacédo dos planos de salde de empresas, no Brasil, p.30.
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mesmas entidades filantropicas e, portanto, livres de controles fis-
cais e administrativos.” %

O estabelecimento de metas intransponiveis, em termos econémicos,
por parte dos agentes do setor representa outra “falha regulatéria”, ocasionada
pela posse de informacgdes assimétricas por parte do Estado, notada no setor
ora em comento, a saber:

“Uma avaliacdo dos obstaculos para o cumprimento dos preceitos
legais ajuda a elucidar a relativa imunidade, a intervengdo gover-
namental, das regras a organizarem o mercado de assisténcia su-
plementar. O Ministério da Sadde, por exemplo, viu-se pressionado
por grandes seguradoras e por entidades de defesa do consumidor,
e as isentou de adaptar 0s contratos antigos a necessidade de am-
pliacdo das coberturas, prevista pela legislacdo (Medida Provisoria
1908-17).””*** (destacamos).

Utilizado, um pouco mais, das palavras de Ligia Bahia, em sua a-
bordagem do setor, vemos que:

“Por enquanto, a divisdo de responsabilidades, pelos riscos da as-
sisténcia a saude entre Estado e mercado resulta num quadro de i-
niqiidades mais grave do que haveria se a aporte sociedade néo
destinasse recursos aos planos de saude. A carga de riscos de des-
pesas com saude das familias de clientes cobertos por planos em-
presariais, do tipo executivo, ndo-contributivo, é totalmente voltada
para fora, enguanto sdo vultosas as despesas dos clientes de planos
basicos, contributivos, especialmente 0s que prevéem o0 co-
pagamento do consumo dos servicos. Apesar disso, a diviséo do sis-
tema entre publico e privado continua a basear-se no critério que
distingue os clientes entre pagantes e ndo-pagantes.”**? (destaca-
mos).

Em outras palavras, os efeitos nefastos da selecdo adversa e do a-
proveitamento em termos de barganha (devido ao desequilibrio de repertérios)
das firmas em detrimento dos consumidores, ainda mantém elevado o nivel de

110 in Dimenséo e estrutura (...), p.48.

111 Ligia Bahia e outros, in Regulacéo e Salde: estrutura, evolucdo e perspectivas da
assisténcia médica suplementar, p.14.

112 Ibid., p.17.
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iniqliidade no setor, como também, mantém grande parte da demanda de con-
sumidores da assisténcia excluida da cobertura.

Apesar destes exemplos relacionados a “falhas regulatorias”, a ANS
tem sido afortunada na colheita de bons resultados de suas estratégias de regu-
lacdo a pouco implantas no pais. Todavia, 0 caminho ainda é longo para se
sanar a elevada assimetria de informacao presente na relagcdo dos consumido-
res dos planos de assisténcia suplementar a satde (que em grande parte des-
conhecem a existéncia da prépria ANS!) e, principalmente, do Estado para
com as diversas realidades de firmas prestadoras, para efetivamente engendrar
um regulacdo e monitorar o setor.

Num balanco final de custos e ganhos, ndo podemos afirmar que 0s
ganhos tenham superado os gastos com o processo de regulacdo deste setor, 0
que nos leva a assertiva de Posner, em que a “falha regulatéria” acaba por ser
mais gravosa (e custosa) que as “falha nas estruturas do mercado” que se bus-
cou regular.

6. Conclusao:

Como pudemos verificar ao longo deste trabalho, regulagdo econo-
mica/social geral e setorial sdo intrinsecamente relacionadas, tendo em vista a
consecucdo da eficiéncia econdmica, expressa em termos de eficiéncia produ-
tiva, alocativa e distributiva’®, e de benesses para com a sociedade. Vimos
também que o equilibrio de mercado e o bem-estar da sociedade podem ser
atingidos pelo estabelecimento de um regime de concorréncia no mercado ou
pelo estabelecimento de um regime de regulacéo setorial.

O regime de competicdo no mercado pode resultar, v.g., em qualida-
de, menor prego e inovagao tecnoldgica, refletindo pura eficiéncia econdémica

113 Para uns, eficiéncia alocativa: “a eficiéncia alocativa relaciona-se com a distribu-
icdo dos recursos na sociedade. (...), definicdo da Teoria Neocléssica (...), verificar se
existe eficiéncia alocativa é simplesmente determinar se 0s recursos estdo emprega-
dos naquelas atividades que os consumidores mais apreciam ou necessitam”, In Regu-
lacdo da Atividade Econcomica — principios e fundamentos juridicos, Calixto Salo-
méo Filho, Malheiros, Sdo Paulo, 2001, p.111. Para outros, eficiéncia distributiva
“refere-se a capacidade de eliminac&o, por meio da concorréncia ou de outro disposi-
tivo, de rendas monopolisticas ou outros ganhos temporarios por parte de agente
individuais” Mario Possas e outros, in regulagdo da concorréncia nos setores de infra-
estrutura no Brasil, p.5.
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no/ao mercado. Resultando esta Gltima em beneficios a sociedade, sobretudo
ao consumidor, que desfrutard de bens mais baratos e revestidos de maior
qualidade, sem contar na possibilidade de se inibir o controle de pregos exer-
cido por agente monopolista, por oligopdlio ou tipo similar de concentracéo
industrial, de modo a (i) obstar que se propaguem perdas de eficiéncia eco-
ndmica e de bem-estar social; (ii) inibir a reducdo de qualidade e diversidade
dos bens ofertados no mercado; (iii) manter o fluxo de inovagéo e desenvol-
vimento tecnolégico no mercado, em busca do desenvolvimento de melhores
produtos e servicos a menores pregos.

Em sintese, temos que a estratégia antitruste volta-se a manter a
fungdo competitividade no mercado, para colher os diversos resultados acima
citados. Contudo, esta formula nem sempre é suficiente, tornando inconsisten-
te a equacdo [regime de competicdo = eficiéncia econdémica = bem-estar soci-
edade]. Isto se d& nos casos de falhas nas estruturas de mercado.

Nestes casos, a eficiéncia econdmica, ou equilibrio do mercado, lo-
go, o bem-estar da sociedade deverdo ser atingidos pela utilizacdo de estraté-
gias regulatdrias que levardo em conta o contexto e as peculiaridades de cada
setor da economia.

Vimos ainda que, por vezes, mesmo em mercados competitivos, po-
dem os fins sociais ndo ser atingiveis pelo estabelecimento de regimes de
competicdo, situacdes em que a regulacdo assume a finalidade de objetivar
conquistas sociais aos setores, que pela proporcao de eficiéncia distributiva
poderdo atingir o designio de eficiéncia econémica para bem-estar social.
Restara a equacdo [regulacdo social = eficiéncia distributiva = eficiéncia eco-
ndmica = bem-estar social].

A regulacdo empregada no setor de assisténcia suplementar a satde
é um exemplo claro dessa modalidade de atuacdo estatal, pautada em objeti-
VOs sociais voltados ao estabelecimento da eqliidade nas relacdes de mercado.

Nesse panorama, o Direito, sobretudo por intermédio da atividade da
administracdo publica, estabelecera os procedimentos a serem adotados para a
implantacdo dos processos regulatorios: (i) subsidiando a aplicacdo de tais
estratégias; (ii) estabelecendo o procedimento e mecanismos de implantacdo, e
(iii) servindo de limite ao grau de discricionariedade das autoridades para
optar por uma ou outra modalidade estratégica - em termos de custos e ganhos
(econdmicos e sociais).

Entretanto, qual sera o grau de um ou de outro modo de intervencao
guando o mercado apresentar caracteristicas que demandam as duas formas de
atuacdo? (i.e., a regulacdo setorial e a regulacdo geral, como é o caso dos mer-
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cados com assimetria de informac@es — tal qual o de assisténcia suplementar a
saude).

Herbert Hovenkamp*** alerta que o principio geral que norteia a di-

némica da regulacdo e sua interface com a defesa da concorréncia e defesa do
consumidor (regulacdo geral) é que quanto menor a interferéncia do Estado
nos mercados, maior seré o espaco para atuagao, v.g., do sistema de defesa da
concorréncia. A intervencdo antitruste € geralmente apropriada com respeito
as decisdes de mercado que (a) sdo imediatamente ou potencialmente anti-
competitivas; e (b) sdo feitas de acordo com a discricdo de agentes privados
sem supervisdo governamental.

Da mesma forma, alerta que a relagdo entre a regulagdo e a defesa
da concorréncia se torna problematica quando o regime regulatério opera com
0s mecanismos de (a) controle de precos; (b) restricdes a entrada (ou atribui-
cdo de vantagens competitivas a firmas ja estabelecidas em detrimento de
novas ou potenciais firmas que vislumbrem fixar-se no setor); ou (c) requeira
ou permita alguma pratica que a lei de defesa da concorréncia ordinariamente
proiba.™®

De modo interessante e acertado, o professor Floriano de Azevedo
Marques Neto preceitua que “de uma maneira até certo ponto simplista, o
principal bem juridico tutelado numa e outra forma de regulacdo geral (con-
sumidor e antitruste) acaba sendo o individuo, pois se os beneficiarios imedia-
tos da regulacdo antitruste, sdo os competidores de um dado segmento, de
forma mediata a tutela da competicdo também tenderia a proteger o consumi-
dor, principal prejudicado das praticas anticompetitivas”*',

Assim, cremos ser papel do Estado, valendo-se dos ditames da
Constituicdo e das Leis especificas, optar pela melhor estratégia a ser engen-
drada, de modo a possibilitar um dialogo entre uma e outra forma de atuagéo,
seja regulacdo geral ou de regulacdo setorial (econdmica e social), posto que,

114 “To state a general principle, the less the regulatory regime interferes with the
workings of the market, the more room for antitrust. Intervention undedr the antitrust
laws is generally appropriate with respect to market decisions that (a) are actually or
potentially anticompetitive; and (b) are made according to the discretion fo private
firms without effective agency supervision.”, In Federal antitrtust policy (...), p.649.

115 “The relationship between antitrust and regulation generally becomes problema-
tic when the regulatory regime (a) controls price; (b) restricts entry (or gives incum-
bent firms and advantage over new or potential entrants); or (c) requires or permits
some practice that antitrust law ordinarily prohibits.”, Ibid., mesma p.

116 In Regulacéo setorial e autoridade antitruste (...), p.6.
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v.g., no caso da assimetria de informacéo, a atuagdo simplificada por apenas
um viés operacional, podera resultar na adocdo de medidas com efetividade
limitada, ndo abarcando a totalidade do problema e ndo atingindo o designio
social da eficiéncia econdomica.

No Brasil, como visto, h& necessidade de atuacdo conjunta da regu-
lacdo geral e regulacdo setorial no setor de assisténcia suplementar a salde.
Neste setor, vislumbra-se, numa visdo imediata, proteger o consumidor, esta-
belecendo-se para tanto mecanismos de regulacdo pautados em critérios de
ordem social. O equilibrio de informacédo para o efetivo bem-estar dos consu-
midores, transparecido, e.g., pelo real exercicio de seu direito de escolha, é
um dos objetivos almejados no processo de regulacdo do setor de assisténcia
suplementar a saude.

Cremos assim, finalizando, que a tarefa de informar-se (Estado) pa-
ra informar (consumidores) e regular reveste-se de cidadania e se volta, pre-
cipuamente, a estabelecer maior equidade as relacGes de mercado no setor de
assisténcia suplementar a salde, como também, em setores que apresentem
comportamento e/ou realidade correlatos.
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ANTITRUSTE, EFICIENCIA ECONOMICA, CURVAS, TRI-
ANGULOS E RETANGULOS

Ruy Santacruz”

APRESENTACAO

A discussdo acerca dos objetivos da atividade antitruste passa inevi-
tavelmente pela discussdo dos critérios de bem-estar e eficiéncia econémica.
Embora de corte fundamentalmente tedrico, a matéria ndo pode ser conhecida
superficialmente pelos investigadores antitruste, advogados, economistas e
demais militantes ou interessados no tema. De fato, toda acdo normativa su-
pde uma relagdo de causa e efeito entre variaveis. O efeito que se procura com
a intervencgdo antitruste esta relacionado ao bem-estar e a eficiéncia econémi-
ca. Dessa forma, sem o dominio do conceito de eficiéncia econdmica ndo é
possivel opinar consistentemente sobre a intervencdo antitruste. Por outro
lado, bem-estar e eficiéncia econdmica ndo sdo passiveis de interpretacdo
pessoal e uso de intuicdo, o que redundaria numa intervencdo sem regras e
imprevisivel. Essa é uma observagdo ldgica. N&o é (apenas) a tentativa de um
economista de trazer a discussdo para areas de seu dominio.

Sendo assim, 0 presente texto é uma tentativa de apresentar aos inte-
ressados em aprofundar seus conhecimentos sobre a atividade antitruste, de
maneira didatica, conceitos econémicos fundamentais sobre os quais assenta-
se a intervencdo das autoridades de defesa da concorréncia.

1- INTRODUCAO

O objeto da politica antitruste é a eficiéncia econdmica dos merca-
dos (que se reflete em bem-estar econdmico para a coletividade), que é redu-
zido pelo abuso do poder de mercado. Nao é o monopolio, o lucro de mono-
polio, o poder de monopélio ou o poder de mercado.

* Doutor em economia, Professor Adjunto do Departamento de Economia da Univer-
sidade Federal Fluminense, ex-conselheiro do CADE
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Poder de monopolio ou poder de mercado € definido pelo economis-
ta como a diferenca entre o custo e o prego do produto. Pelos investigadores
antitruste é, na maior parte das vezes, definido como a capacidade da firma de
elevar seus pregos acima dos custos. Assim, quanto maior o poder de merca-
do, maior a possibilidade de aumento de preco. O abuso do poder de mercado
fica, entdo, caracterizado pelo aumento de pregos.

O poder de mercado, entretanto, ndo pode ser objeto da politica anti-
truste porque é freqiientemente alcangado através da maior eficiéncia da firma
no mercado. De fato, o objetivo de todo empresario é ganhar mercado e au-
mentar seus lucros. Para tanto, o empresario competente langa novos produ-
tos, inova os ja existentes, reduz seus custos, reduz seus precos, etc. Como
consequiéncia de uma atuacdo mais eficiente, ganha mercado, aumenta seus
lucros, ganha poder de mercado. Dessa maneira, a atividade antitruste tem por
objetivo combater o abuso do poder de mercado que reduz a eficiéncia eco-
ndmica e o bem-estar da coletividade.

2 - EFICIENCIA ECONOMICA E BEM-ESTAR

A lei antitruste tem por objetivo, entdo, combater o abuso do poder
de mercado, garantindo a maxima eficiéncia econdémica. A teoria econémica
define poder de mercado (ou poder de monopd6lio) como a diferenca entre o
preco praticado pela empresa para um produto e o0 seu custo unitario de pro-
ducdo. Poder de mercado €, portanto, uma questdo de grau - quanto maior,
tanto maior o preco praticado no mercado. Decorre da estrutura do mercado.
Mercados mais competitivos sdo aqueles nos quais, tautologicamente, o poder
de mercado é menor — ou seja, nos quais a pressao competitiva reduz os pre-
¢os na direcdo dos custos unitarios de producéo, reduzindo os lucros. A con-
corréncia perfeita é, desse modo, a representacdo tedrica de um mercado no
qual o preco de um produto é igual ao seu custo unitario de producdo. Na
medida em que a competicdo se fragiliza, se torna imperfeita, o poder de mer-
cado se eleva, com os pregos se afastando dos custos, reduzindo o bem-estar
economico e social. Como ja foi mencionado, nos mercados imperfeitos, além
de precos mais elevados, observa-se reducdo da oferta, falta de incentivo para
a reducdo de custos e precos, para o langcamento de novos e melhores produ-
tos, etc.

2.1 — Poder de Mercado e Concorréncia Perfeita

Nos mercados perfeitamente competitivos a eficiéncia econémica é
maxima. Para entender a razdo para tal é necessario entender as hipoteses
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assumidas para a construcdo tedrica de um mercado perfeitamente competiti-
vo — que embora seja uma referéncia teorica, € Gtil para a compreenséo do
funcionamento de mercados reais onde o poder de mercado é reduzido. Como
se busca um mercado no qual as empresas ndo detém nenhum poder de mer-
cado, ou seja, no qual as pressbes conduzem o preco tendencialmente para o
custo médio minimo (custo unitario), as hipdteses buscam estabelecer condi-
cOes que retiram a capacidade do vendedor de impor qualquer tipo de condi-
¢do comercial ao comprador. Sao elas:

1. O mercado conta com um grande numero de pequenas empresas — dessa
maneira, 0 consumidor terd sempre uma alternativa de fornecedor. Se o ven-
dedor estabelecer condicBes indesejaveis para o comprador, este ultimo en-
contra facilmente outro vendedor. Desse modo, 0 vendedor ndo pode impor
precos ou outras condi¢cBes comerciais.

2. O produto vendido é homogéneo, isto €, os produtos de todos os vendedo-
res do mercado tém caracteristicas semelhantes — com isso, o vendedor ndo
tem no seu produto nenhuma caracteristica pela qual o consumidor poderia
dar alguma preferéncia. Sempre que ha diferenciacéo no produto oferecido no
mercado, alguns consumidores estardo dispostos a pagar mais por esta ou
aquela caracteristica que lhe interessa. Se o produto é homogéneo, o vendedor
ndo tem poder de diferenciar prego, ndo exerce poder de mercado.

3. O consumidor dispbe de informacdes completas sobre 0 mercado — a au-
séncia de assimetria de informagfes garante que o comprador conhece 0 preco
do mercado e a qualidade do produto. Além disso, sabe onde buscar o produto
alternativamente, caso o preco ofertado por um vendedor especifico seja supe-
rior ao de mercado. Dessa forma, o vendedor ndo pode impor ao comprador
preco ou qualidade diferente das oferecidas pelos demais vendedores. Pre-
co/qualidade s&o determinados pelo mercado.

Essas informacdes garantem absoluta auséncia de poder nas relagdes de mer-
cado. O equilibrio de poder é perfeito entre quem vende e quem compra. A-
Iém dessas caracteristicas assumidas como hipéteses, ha uma quarta imposi-
¢do para um mercado poder ser definido como perfeitamente competitivo.

4. Ndo existem barreiras a entrada ou a saida de competidores no mercado —
assim, se o mercado apresentar lucro extraordinario, superior aos dos demais
mercados, atraird a entrada de novos concorrentes que virdo de outros merca-
do onde o lucro é menor. Com a entrada de novas firmas no mercado, a oferta
sera ampliada, fazendo o preco cair na direcdo do custo médio (custo unita-
rio). De outro lado, caso 0 mercado esteja com o prego abaixo do custo, iSso
incentivara a saida de empresas para mercados mais lucrativos. Com a redu-

163



REVISTA DO IBRAC

¢ao do nimero de empresas a oferta se contrai, fazendo o precgo subir em dire-
¢éo ao custo médio da firma.

Assim, no mercado perfeitamente competitivo hd uma tendéncia pa-
ra que o prego seja 0 menor possivel (trés primeiras hipéteses). Além disso,
diante da auséncia de barreiras a entrada e a saida de novas firmas do mercado
(quarta hipotese), o preco de mercado tende a se igualar ao custo médio (custo
unitario de producdo). Diante dessa situagdo, o lucro econdmico €é zero e a
quantidade ofertada é a maior possivel. A eficiéncia econdbmica é maxima.

Observe a figura abaixo. O custo unitario de producdo C = R$5 in-
corpora o custo dos insumos, o custo do aluguel, o custo da méo de obra, mas
também incorpora o custo do capital, equivalente a taxa de lucro média da
economia. Ou seja, dentro do calculo do custo ja estd embutida a remuneragao
do capital investido (que é um fator de producdo como outro qualquer). As-
sim, se o preco for igual ao custo médio, diz-se que o lucro econémico € zero,
muito embora o empresario esteja sendo remunerado com a taxa de retorno
média da economia. Qualquer percentual acima da taxa de lucro média é con-
siderado como lucro econémico, ou lucro extraordinario, ou ainda, lucro de
monopélio. Como poder de mercado € a diferenca entre custo e pre¢o, quando
0 poder de mercado € exercido, a empresa estd obtendo um lucro acima do
lucro médio da economia (que ja estd embutido no custo), sendo este um lucro
“excessivo”. Ou seja, para o economista lucro zero ndo significa que o empre-
sario ndo tem seu investimento remunerado, uma vez que na composi¢ao do
custo ja esta incluido o custo do capital, equivalente a taxa média de retorno
da economia. Dessa maneira, a empresa obtém retorno no seu investimento,
com lucro “econémico” zero, porém.
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P.C
P1 = R$10,00 A
P = C, tendencialmente
C = R$5,00 °
P2= R$ 3,00 DD

Q1 =8 udd Q2 =14 udd

Num mercado perfeitamente competitivo, a concorréncia, como ja
mencionado, pressiona 0 preco para o custo, com uma tendéncia a que o lucro
extraordinario seja zero. No grafico abaixo, com o preco a R$ 10 a quantidade
comprada sera de 8 unidades. Caso o0 prego caia, para R$ 3, por exemplo, a
quantidade demandada obviamente aumenta, no caso para 14 unidades. E este
fato simples, o de que se o vendedor reduzir seus pre¢cos aumentara suas ven-
das — porque as pessoas estdo dispostas a comprar mais se o pre¢o for menor
- que faz com que a curva de demanda “DD” tenha a forma indicada no gréfi-
co. Com o custo unitario (custo médio) de producéo de R$ 5 e o preco P1 de
R$ 10, o lucro serd de R$ 5 por unidade vendida. Como foram vendidas 8
udd, o lucro total serd de R$ 40, representado graficamente pelo retangulo C-
P1-A-B. Caso o prego fosse de R$ 3, 0 prejuizo seria de R$ 2 por udd. Como
seriam vendidas 14 udd, o prejuizo total seria de R$ 28 udd.

Porém, no caso de lucro excessivo, com o preco a R$ 10, o mercado
ficard atraente para a entrada de outras empresas (ndo ha barreiras a entrada),
gue operavam em mercados com taxas de lucro menores. Com iSso 0 preco
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tende a se reduzir em direcdo aos custos. Caso 0 preco esteja abaixo dos cus-
tos, a saida de empresas do setor ocorrerd (ndo ha barreiras a saida — ndo ha
perdas ao sair do mercado — ndo ha custos irrecuperaveis ou sunk consts),
empurrando o preco para cima, em dire¢do ao custo unitario. Dessa maneira, a
tendéncia num mercado perfeitamente competitivo, no qual a empresa néo
tem poder sobre o comprador e as barreiras a entrada e a saida sdo nulas, o
preco tende a ser igual ao custo unitario de producdo e o lucro econdémico
tende a zero (0 que significa que a empresa esta logrando alcancar a taxa de
retorno média da economia), no longo prazo. No caso do preco igual ao custo
médio, no grafico acima, a quantidade produzida seria maior que 8 udd e me-
nor do que 14 udd. No mercado sob concorréncia perfeita (perfeitamente
competitivo) as firmas ndo detém poder de mercado sendo o lucro econdmico
igual a zero.

2.2 — Poder de Mercado e Monopdlio

J& num mercado sob monopolio a firma detém poder de mercado e a
eficiéncia econdmica é reduzida, em relagdo ao mercado competitivo. Para
que um mercado opere sob monopdlio sdo necessarias algumas condicdes:

1. Apenas uma Unica empresa vende no mercado.

2. Nado ha produto substituto — isso porque se houvesse um produto capaz de
substituir aquele vendido pelo “monopolista”, este ndo seria monopolista de
fato. Se a empresa elevasse seus precos, 0s consumidores trocariam para o
outro produto, substituiriam o produto que teve seus pre¢os majorados. Nesse
caso, a empresa seria obrigada a retornar seus pregos para 0s niveis anteriores,
ndo sendo capaz de exercer poder de mercado. Se é incapaz de aumentar seus
precos de maneira lucrativa (sem perder mercado), ndo detém poder de mer-
cado, ndo detém poder de monopélio. Ndo é monopolista de fato. Pode-se
dizer que ela é a Unica vendedora da mercadoria X, que entretanto pode ser
substituida plenamente pela mercadoria Y.

3. H& elevadas barreiras a entrada de novos vendedores no mercado — assim,
caso 0 monopolista aumente seus pregos e seus lucros, ndo atraira a entrada de

1 O exemplo cléssico, e contestado por nove entre dez consumidores de paladar apu-
rado, diz respeito a possibilidade de substituicdo plena entre margarina e manteiga. O
“monopolista” de margarina ndo seria monopolista de fato porque néo seria capaz de
elevar os precos do seu produto, uma vez que o0 consumidor substituiria seu consumo
por manteiga.
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concorrentes, tornando o aumento de precos lucrativo, mesmo no longo prazo.
As barreiras & entrada mais comuns so:

. Barreiras derivadas da diferenciacdo do produto, lealdade & marca, custos
com propaganda;

. Barreiras derivadas de vantagens absolutas de custos, como dominio de fon-
tes de insumos, patentes, segredos industriais, tecnologia, etc;

. Barreiras derivadas de elevados custos de capital necessario para o investi-
mento inicial;

. Barreiras derivadas de economias de escala. Esse Ultimo tipo de barreira a
entrada é que propicia e garante a existéncia de um monopolio natural.

Imaginemos um mercado cuja demanda seja de 100 toneladas/ano. O mercado
pode ser atendido por 10 empresas com 10 t/ano de capacidade produtiva cada
(10 X 10t = 100t) e com custo unitario de R$38,50/t, por exemplo. Também
pode ser atendido por uma Gnica empresa com capacidade de 100 t/ano. Se ha
economias de escala relevantes nessa indUstria, o custo unitério de producédo
da empresa que detém a planta de maior escala sera de, por exemplo, R$
21,30/t. Assim, a empresa com a unidade fabril maior cobrard um preco me-
nor do que seus concorrentes, tomando todo o mercado. E mais, nenhuma
outra empresa entrard neste mercado, pois com a demanda de apenas 100
t/ano, a entrada em operacdo de outra planta desse tamanho (escala minima
eficiente em termos de custo unitario de producao) implicara uma ociosidade
fabril de 50% nas duas empresas, 0 que inviabilizaria a ambas. Essa € a condi-
cdo de criacdo e existéncia do monopdlio natural. Num mercado com essas
caracteristicas ndo ha concorréncia possivel e o desequilibrio de poder entre
vendedores e compradores € maximo.
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O grafico, apresentado a seguir, ilustra a situacdo de monopolio, na
qual ha lucro econémico, lucro de monopdlio.

P,C
P1= R$10,00 A
B
C = R$5,00 DD
Q1 =8 udd Q

O poder de mercado (ou poder de monopolio) fica caracterizado pe-
la capacidade da empresa de cobrar preco (R$10) acima do custo unitario
(custo medio) de producéo (R$ 5). A &rea do retangulo P1-A-B-C equivale ao
lucro extraordinario do monopélio.

E importante notar que o monop6lio oferta menos (apenas 8 udd),
enquanto que o mercado perfeitamente competitivo, no qual o preco seria
igual ao custo (R$5), oferta mais de 8 udd. Ou seja, sob monopolio a oferta é
menor e 0 preco maior.

2.3 — Poder de Mercado, Eficiéncia Econdmica e Bem-estar Econdmico

Vamos examinar os efeitos do monopdlio sobre o bem-estar econd-
mico. O grafico abaixo é basico para o entendimento da aplicacdo normativa
da teoria econdmica. E necessario, entretanto, entender melhor o significado
da curva de demanda.
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P.C

P2=R$12
EXCEDENTE DO CONSUMIDOR

P1=R$ 6

5 10 Q

Com o preco de mercado P1 (R$6), 10 consumidores, por exemplo,
estariam dispostos a adquirir uma unidade cada um da mercadoria oferecida.
Porém, note que desses 10 consumidores, 5 estariam dispostos a pagar até o
preco P2 (R$12) pela mesma mercadoria. Mas, com o preco de mercado mais
baixo em P1, evidentemente estes 5 consumidores estdo ganhando por nao
precisarem pagar o preco P2. A isso se denomina excedente do consumidor. O
excedente do consumidor € a parte da renda que ele esta deixando de utilizar
(estd “ganhando’) ao pagar menos por uma mercadoria do que estaria disposto
a pagar. Examinando a curva de demanda acima, podemos notar que um pri-
meiro consumidor estaria disposto a pagar um preco muito acima de P2. Para
este 0 excedente do consumidor é o maior de todos. Um segundo consumidor
pagaria um pouco menos do que o primeiro, mas ainda mais do que o terceiro.
Apenas 0 10" consumidor estad pagando o preco que considera justo (R$ 6),
acima do qual ndo compraria a mercadoria. Todos 0s 9 anteriores estdo “ga-
nhando” por pagar menos do que estariam dispostos a pagar pela mesma mer-
cadoria. Assim, toda a area do triangulo acima de P1 constitui-se em ganho de
renda para esses consumidores, sendo o que se denomina excedente do con-
sumidor num dado mercado.
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Assim, quando o preco sobe de P1 para P2, o excedente do consu-
midor se reduz. De um lado alguns consumidores deixam de comprar uma vez
que o preco aumentou para um nivel além do qual ele estaria disposto a pagar
pela mercadoria. Por outro lado, os demais consumidores passam a pagar mais
pela mercadoria do que antes. Dessa forma, o consumidor tem seu bem-estar
econdmico reduzido. O excedente do consumidor se reduz a rea do triangulo
acima de P2, como demonstrado na figura abaixo.

P,C
NOVO EXCEDENTE DO CONSUMIDOR REDUZIDO
P2=R$12
REDUGAO DO EXCEDENTE DO CONSUMIDOR
P1=R$ 6

5 10 Q

2.4 - Custo Social do Monopolio

O custo social do monopélio ou peso morto do monopolio refere-se
a parcela da renda total (renda dos consumidores mais renda dos vendedores)
que se perde quando ocorre reducdo da oferta e aumento do pre¢o no monopo-
lio.
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P,C

P2 = R$10,00 A

P1=C =R$ 5,00

Q2=8udd Q1 =12udd

O preco em concorréncia perfeita é igual ao custo unitario de produ-
¢do. Assim, no grafico anterior o custo é de R$ 5 e o pregco P1 também, com
uma quantidade vendida de 12 unidades. J& numa situagdo de monopolio, o
preco seria P2 (R$10), por exemplo, com uma reducdo na oferta para Q2 (8
udd). Observe que, como foi mencionado acima, ocorre uma perda de renda
do consumidor (reducdo do excedente do consumidor) equivalente a area do
trapézio hachurada (P2-A-C-P1). Porém o ganho do monopolista limita-se a
area do retangulo P2-A-B-P1. De fato, 0 monopolista sai de uma situagédo de
lucro zero, onde preco iguala custo (P1=C=R$5), para uma situacao de lucro
econdmico igual a R$40, que pode ser calculado da seguinte maneira:

R$10 (P2) — R$5 (C) = R$5 (lucro por unidade);
R$5 (lucro unitario) X 8 udd = R$40.

Assim, no mercado sob monopdlio o consumidor perde a renda e-
quivalente ao trapézio P2-A-C-P1, que € apenas parcialmente capturada pelo
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monopolista, que eleva sua renda em R$40 equivalentes a area do retangulo
P2-A-B-P1. Dessa maneira, a renda da sociedade equivalente a area do retan-
gulo ABC se perde na passagem de um mercado que opera em concorréncia
perfeita para 0 monopdlio. Essa perda equivale ao custo social do monopélio
ou peso morto do monopdlio. O excedente total da sociedade (excedente dos
consumidores mais excedente dos vendedores) fica menor.

2.5 - Eficiéncia Alocativa de Recursos

O monopdlio opera com menor eficiéncia alocativa de recursos em
relacdo & concorréncia perfeita. Essa ineficiéncia alocativa decorre justamente
da perda de renda social provocada pelo monopolio. Ao ofertar uma quantida-
de menor, 0 monopdlio produz com um custo unitario maior (dilui menos
custos fixos) provocando perda de renda da sociedade como um todo. Assim,
a ineficiéncia alocativa do monopdlio é decorréncia do preco mais elevado,
da menor oferta de bens e dos maiores custos unitarios de producdo, em
relacdo a concorréncia perfeita. Aumentos de precos reduzem o excedente
econémico total (somatério dos excedentes do consumidor e do produtor).
Observa-se uma ma alocacdo dos recursos da economia - isto é, com 0s mes-
mos recursos disponiveis um produto menor € gerado. Note que apenas 0
nivel do produto equivalente ao custo médio minimo garante um maximo de
excedente econdmico com a mais eficiente utilizacdo dos recursos (é evidente,
uma vez que estamos falando do menor custo unitario possivel). Sendo assim,
sempre que os precos se afastam do custo médio minimo (sempre que 0 mer-
cado se afasta do equilibrio da concorréncia perfeita), perde-se renda na soci-
edade, gerando o que ficou conhecido na literatura como “custo social do
monopdlio” ou “peso morto”.

2.6 - Eficiéncia Distributiva

O mercado sob monopdlio oferta menos com pregos mais elevados,
reduzindo o excedente do consumidor. Parte da renda do consumidor subtrai-
da é apropriada pelo vendedor, enquanto outra parte se perde. Assim, o mer-
cado monopolizado implica uma distribuicdo de renda do consumidor para o
vendedor. O monopolio apresenta, portanto, ineficiéncia distributiva em rela-
cdo ao mercado sob concorréncia perfeita. Aumentos de precos reduzem o
excedente do consumidor ao mesmo tempo em gque aumentam o excedente do
produtor, caracterizando uma transferéncia de riqueza do primeiro para o se-
gundo.
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2.7 - Trade-off entre Poder de Mercado (Eficiéncia Distributiva) e Efici-
éncia Alocativa

A aplicacdo normativa da teoria econdmica indica, em principio, que
mercados competitivos sdo superiores aos mercados monopolizados em ter-
mos de bem-estar econdmico. De fato, sob concorréncia perfeita os pregos sao
menores (iguais aos custos médios), numa maior eficiéncia distributiva. Ou
seja, sob concorréncia perfeita ndo ha poder de mercado (preco iguala custo).
Além disso, sob monopdlio, com uma oferta menor, e um prego maior em
relacdo ao mercado perfeitamente competitivo o excedente econémico é me-
nor com o surgimento do custo social do monopélio, o que significa que ha
ineficiéncia alocativa de recursos. Assim, a conclusdo seria a de que caberia
ao regulador publico buscar sob quaisquer circunstancias aumentar o nimero
de concorrentes, em direcdo ao mercado perfeitamente competitivo.

Entretanto, se considerarmos a possibilidade de ocorrerem economi-
as de escala no mercado sob andlise, as conclusdes precisam ser alteradas. Se
ocorrerem economias de escala, vendedores de maior porte sdo mais eficien-
tes, isto é, tém custos unitarios menores. Ha evidentes ganhos de eficiéncia
alocativa (reducdo de custos equivale a um incremento de lucro, isto é, de
renda para a sociedade), que podem ou nédo serem repassadas para precos. De
todo modo, se ha reducdes de custos decorrentes de economias de escala, a
renda total da sociedade aumenta, como pode ser visto no grafico apresentado
a sequir.

Nesse caso a sociedade precisaria optar entre um mercado mais des-
concentrado, onde ndo h& poder de mercado (ou onde o poder de mercado é
menor e as empresas ndo tém capacidade para impor condi¢cbes comerciais),
de um lado, e um mercado mais concentrado, onde ha poder de mercado (ine-
ficiéncia distributiva), mas ha ganhos de eficiéncia alocativa, com a renda
total da sociedade aumentando. A opgéo &, desse modo, entre o poder de mer-
cado e a eficiéncia alocativa de recursos. Entre o mercado desconcentrado
sem poder de mercado (eficiéncia distributiva) e o mercado concentrado com
menor custo unitario de producéo (eficiéncia alocativa de recursos). E bom
ressaltar que mesmo que a redugdo de custo unitario decorrente da concentra-
cdo do mercado e das economias de escala ndo seja repassada para 0 consu-
midor, ainda assim a sociedade ganha com um maior montante de renda dis-
ponivel, que sera de alguma forma utilizada e repassada para a sociedade -
através de novos investimentos e geracao de postos de trabalho, ou através de
maior consumo dos empresarios, que também geram renda e emprego.
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P2
peso morto

P1 ac;
i
reducdo ac,

de custos

02 of] Q

Williamson? apresentou a primeira contribuicdo formal para esse ti-
po de andlise — que embora voltada essencialmente para a regulacéo antitruste,
é util também para a regulacdo publica de mercados especificos. A analise
considera a possibilidade de que uma fusdo ou aquisicdo, por exemplo, possa
apresentar tanto aspectos positivos quanto negativos, que devem ser avaliados
pelo investigador. O gréfico abaixo demonstra o trade-off entre poder de mer-
cado (capacidade de elevar precos decorrente da concentracdo, que traz perda
de eficiéncia distributiva) e eficiéncia (ganhos de eficiéncia alocativa).

Suponha um mercado em concorréncia perfeita no qual o prego p;
equivale ao custo médio ac;. Nessa situacdo o excedente do consumidor é
maximo e ndo existe lucro econdmico puro. Ap6s uma fusdo nesse mercado,
com a reducdo do numero de ofertantes, os precos tendem a subir para p,, ao
mesmo tempo em que 0s custos se reduzem para ac; - em funcdo de economi-
as de escala, por exemplo. Sendo assim, como consequéncia da operagéo ob-
serva-se uma reducdo da eficiéncia distributiva e alocativa de curto prazo,

2 Williamson, O.E. (1968) - Economies as an Antitrust Defense: The Welfare Trade-
offs, The American Economic Review, vol. 58.
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uma vez que 0s precos subiram e a oferta se reduziu - ocasionando o apareci-
mento do peso morto ou custo social do monopdlio. Entretanto, a renda dos
vendedores foi aumentada por duas razdes. Em primeiro lugar, devido ao au-
mento dos precos para 0 nivel p2 (o que apenas causou 0 aparecimento do
custo social do monopolio). Em segundo lugar, com a redugdo dos custos de
producdo que aumentou a renda do vendedor e criou uma renda nova para a
sociedade, aumentando o excedente econémico. Nesse sentido, a operagéo
apresentou um efeito distributivo perverso, no curto prazo, sobre o bem-estar
econdémico. Por outro lado, a redugédo dos custos de producdo pode ter aumen-
tado o excedente econémico total se a area indicada como de redugdo de cus-
tos (ganho de renda) for maior do que a area do peso morto (perda de renda),
0 que caracterizaria um ganho de eficiéncia alocativa de recursos ao aumentar
0 excedente (riqueza) econdmico total. Assim, caberia ao investigador avaliar
se 0s ganhos de eficiéncia por reducdo de custos sdo superiores a perda de
eficiéncia por elevacdo de precos. Caso o ganho de eficiéncia produtiva (area
marcada como reducdo de custos) for maior do que a perda de eficiéncia de-
corrente da elevacdo dos precos (area do peso morto), a operacdo deveria ser
aprovada.

Os adeptos radicais do modelo Estrutura-Conduta-Desempenho con-
sideram que a politica antitruste ndo deveria considerar a reducdo de custos na
sua analise, prendendo-se ao fato de que a concentra¢do aumentou poder de
mercado, permitiu a elevacdo de precos e redistribuiu a renda de forma desfa-
voravel ao consumidor - independentemente dos ganhos de eficiéncia alocati-
va gue porventura possam gerar. Nesse sentido o objetivo da atividade anti-
truste seria distributiva. Ja os adeptos radicais da eficiéncia econémica aloca-
tiva consideram que o objetivo da politica antitruste seria garantir 0s ganhos
de eficiéncia produtiva/alocativa. Assim, a concentracdo de capital deveria ser
permitida porque favoreceria a reducdo de custos na economia e ganhos de
produtividade e competitividade internacional que trariam bem-estar para a
sociedade - independentemente do fato de eventualmente redistribuir a renda
de forma desfavoravel para os consumidores, no curto prazo.

A proposta de Williamson, desse modo, é interessante e vem sendo
de uma forma ou de outra utilizada por todas as modernas legislacdes de defe-
sa da concorréncia justamente porque estabelece uma avaliacdo entre a perda
de eficiéncia ocasionada pela concentracdo e o ganho trazido pela reducédo de
custos. Assim, uma operacdo que eleve poder de mercado pode ser aprovada
desde que proporcione ganhos de eficiéncia que mais que compensem os efei-
tos danosos do aumento de precos. Esse trade-off entre poder de mercado e
eficiéncia é a idéia base que permeia a edicdo do Merger Guidelines norte-
americano de 1992. Também, na legislacdo brasileira esta previsto que uma
operagdo que prejudique a concorréncia (leia-se eleve poder de mercado, ou
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permite aumentos de precos no futuro) pode ser aprovada desde que aumente
a eficiéncia econdmica.

3 - CONSIDERACOES FINAIS

A intervencdo do poder publico sobre os mercados, seja na forma da
regulacdo especifica de mercados, seja através da atividade antitruste, busca
preservar e elevar a eficiéncia dos mercados de modo a garantir o bem-estar
econdmico da coletividade. Nesse sentido, opera¢fes concentradoras de mer-
cado s6 podem ser alvo de intervencdo no caso de elevarem poder de merca-
do, reduzindo a eficiéncia econémica. Ja as condutas empresariais s6 podem
ser alvo da intervencdo no caso de efetivo abuso do poder de mercado, redun-
dando diretamente em perda de eficiéncia econdmica, ou no caso de dominio
de mercado, que cria as condigdes para 0 abuso do poder de mercado e conse-
guente reducéo da eficiéncia dos mercados e do bem-estar econémico da cole-
tividade.

Conhecer e dominar os conceitos de eficiéncia econémica dos mer-
cados utilizados na atividade antitruste é, dessa maneira, requisito indispensa-
vel para um correto entendimento da aplicacdo da lei antitruste.
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PARECER Procuradoria do CADE -sobre interrupagdo do andamento do caso 7-3
AMBEV
PARECER Procuradoria do CADE no caso AMBEV 7-5
08012.005846/99-12 Relatério e votos no caso AMBEV 7-6
0800.020.471/97-70 Kellog do Brasil e Superbom 8-8
08012.006762/2000-09 | Banco Finasa de investimetno s/a; Brasmetal IndUstria s/a; Zurich 8-9
participac0es e representacoes
PROCESSOS ADMINISTRATIVOS
N.° Representante(s) - Representado(s) Vol/n.
0
15 Presidéncia da Republica X Laboratorio Silva Aradjo Roussel S/A 1-1
19 Presidéncia da Republica X Knoll S.A Produtos Quimicos e Far- 1-1
macéuticos
17 Presidéncia da Republica X Laboratérios Pfizer Ltda. S.A. 1-1
20 Presidéncia da Republica X Glaxo do Brasil 1-1
18 Presidéncia da Republica X Merrel Lepetit Farmacéutica Ltda. 1-1
02 Sde Ex Oficio X West do Brasil Com e Ind. Ltda, Metaldrgica 1-1
Marcatto Ltda., Rajj Com e Ind de Tampas Metélicas Ltda
38 Secretaria de Justica e da Defesa da Cidadania do Estado de S&o 1-2
Paulo X Sharp Administragdo de Consércios S/C Ltda. e Sharp do
Brasil S/A IndUstria de Produtos Eletronicos
12 Presidéncia da Republica X Aché Laboratorios 1-2
29 Sindicato do Comeércio Varejista de Produtos Farmacéuticos do 1-2
Estado do Rio Grande do Sul X Aché Laboratdrios Farmacéuticos
S.A
13 Presidéncia da Republica X Prodome Quimica Farmacéutica Ltda 1-2
109/89 Elmo Seguranca e Preservacdo de Valores S/C X Sindicato Das 1-2
Empresas de Seguranca e Vigilancia do Est. de S&o Paulo e Outros
07 Serpro - Servigo Federal de Processamento de Dados X Ticket - 1-2
Servicos de Alimentacdo S/C Ltda. e Outras
30/92 Seara Agricola Comercial e Industrial Ltda. X ICI Brasil S/A. 2-1
23/91 Repro Materiais e Equip. de Xerografia Ltda. e Outras X Xerox do 2-1
Brasil Ltda.
01/91 Interchemical Industria e Comércio Ltda. X Sharp IndUstria e 2-1
Comércio Ltda.
31/92 Transauto Transp. Especializados de Automéveis S/A X Fiat 2-1
Automoveis S/A
10/91 Fogarex -Artefatos de Camping Ltda. X Lumix Quimica Ltda. 2-1
32 SDE X Valer Alimentagéo e Servigos Ltda. e Associagéo Catari- 2-2
nense de Supermercados-Acats
53/92 Ministério Publico do Estado de Sergipe X Associagdo dos Hospi- 2-2
tais do Estado de Sergipe -AHES
34/92 Cosmogquimica S/A -Ind. e Comércio X Carbocloro S/A - 2-2
IndUstrias Quimicas
Consulta 03/93 Abrafarma -Associacéo Brasileira de Farmacias e Drogarias. 2-2
Consulta 01/93 Ancor -Associacdo Nacional das Corretoras de Valores, Cambio e 2-2
Mercadorias
15 Presidente da Replblica X Laboratério Silva Aratjo Roussel S/A 3-11
121/92 Ministério Publico do Estado de Séo Paulo X Sieeesp 3-11
40/92 Refrio Ltda. X Coldex S/A 3-11
20/92 Dep. Est. (SP) Célia C. Ledo Edelmuth X Empresa Municipal de 3-11
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Desenvolvimento de Campinas

35/92 MP do Estado do Parana X Outboard Marine Ltda., Hermes Mace- 3-12
do
211/92 Euler Ribeiro X Distr. de Gas do Municipio de Boca do Acre 3-12
45/91 SDE X Sharp Ind. e Com. 3-12
62/92 DPDE X Associagdo dos Hospitais do Estado de S&o Paulo 3-12
76/92 DAP X Akzo -Divisdo Organon 3-12
38/92 Procon — SP X Sharp Adm. de Consércios 3-12
61/92 Federacdo Nacional de Empresas de Seguros Privados e Capitaliza- 3-12
80
X Associagég Médica Brasileira
49/92 Labnew Ind. e Com. Ltda X Becton e Dickson Ind. Cirdrgicas 4-2
Ltda.
148/92 Recurso Voluntério Kraft Suchard 4-2
68/92 MEFP X Alcon Laboratérios Do Brasil Ltda.
155; 159 a 172/94 DPDE X Sindicato dos Laboratérios de Pesquisa e Analises Clini- 4-3
cas de Brasilia
03/91 Recurso de Oficio Departamento de Abastecimento de Pregos do 5-1

MEFP X Goodyear do Brasil -Produtos de Borracha Ltda.; Pirelli
Pneus S/A; Ind. de Pneumatico Firestone Ltda.; Cia Brasileira de
Pneumaticos Michelin Ind. e Comércio

21/91 Dpde, Ex-Oficio X Sindicato Dos Trabalhadores no Comérciod e 5-1
Minérios e Derivados de Petréleo do Estado do Rio de Janeiro e
Sindicato do Comércio Varejista de Derivados de Petréleo do
Municipio do Rio de Janeiro

155/94 e 164/94 DPDE/SDE Ex Officio X Sind. dos Laboratérios de Pesquisas e 5-1
Anadlises Clinicas de Brasilia - n® 155/94; Laboratério de Analises
Médicas - n° 164/94

156/94 DPDE/SDE Ex Officio X Associacdo Médica de Brasilia 5-1
157/94 DPDE/SDE Ex Officio X Associagdo dos Médicos dos Hospitais 5-1
Privados do Distrito Federal
158/94 DPDE/SDE Ex Officio X Sindicato dos Médicos do Distrito 5-1
Federal
96/89 Abradif X Ford Brasil Ltda. 5-2
Agravo de Instrumento 5-8
Agravante: Centro Metropolitano De Cosméticos Ltda.; Agravada;
Unido
140/93 Panflor Ind. Alimenticia X Sanéli Ind. e Comércio 6-2
08000.023859/95-05 Camara dos Deputados X Unicom, B&B, e Exito 6-2
08000.001504/95-48 M P dde SERGIPE X CRECI (16% Regido) 6-3
08000.015337/97-48 Cia. Siderurgica Nacional — CSN, Cia. Siderargica Paulista — 8-5
COSIPA, Usinas Siderurgicas de Minas Gerais S.A. - USIMINAS
08012.003303/98-25 Philip Morris Brasil S/A X Souza Cruz S/A 8-5
53500.000359/99 DIRECT X GLOBO 8-6
08000.013002/95-97 Labnew X Merck S.A Ind. Qimicas 8-8
08012.006207/98-48 CSN, Alcalis, Valesul, Proscint 8-8
08012.002299/2000-18 | M P Santa Catarina X Postos de Gasolina Florianépolis 9-2
022.579/97-05 Messer X White Martins 9-3
REPRESENTACOES
N.° Representacéo Vol./n.
83/91 MEFP X Abigraf 4-2
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006/94 Copias Heliograficas Avenida Central X Xerox do Brasil Ltda. 5-1
Bio Inter Industrial e Comercial L.T.D.A. X Dragoco Perfumes e Aro- 5-1
79/93 mas L.T.D.A.
Recurso de Oficio Sindicato Rural de Lins X Quimio Produtos Quimicos 5-1
89/92 Com. e Ind. S/A.
Recurso de Oficio Ligue Fraldas Comércio e Representacdes Ltda. X 5-1
102/93 Johnson & Johnson Industria e Comércio Ltda.
160/91 Recurso de Oficio DNPDE X Refrigerantes Arco Iris Ltda. 5-1
267/92 Recurso de Oficio CLF-Adm. e Projetos Ltda. X Sharp S/A Equip. 5-1
Eletrdnicos
JURISPRUDENCIA EUROPEIA
Boeing/Macdonnell Douglas 6-1
Britsh Telecom/ MCI 6-2
The Coca-Cola Company/Carlsberg A/S 6-3
Coca-Cola / Amalgamated beverages GB 6-5
Guiness / Grand Metrpolitan 6-5
LEGISLACAO
Horizontal Mergers Guidelines (Edic&o Bilingue) 3-1
Traducéo John Ferencz Mcnaughton
Clayton Act -Controle de Concentragdo de Empresas (Edicgo Bilingue) 3-2
Tradugéo e Comentéarios Pedro Dutra
Regulamento do Conselho das Comunidades Européias (EEC) 4064/89 Sobre Controle de
Concentragdo de Empresas (Edicao Bilingue)
Tradugdo e Comentarios Pedro Dutra
Decreto -1355 de 30 de Dezembro de 1994 -Promulga a Ata Final que Incorpora os 3-9
Resultados da Rodada Uruguai de Negociacdes Comerciais Multilaterais
do Gatt
Decreto -1.488 de 11 De Maio de 1995 -Medidas de Salvaguarda -Regulamentacéo
Lei Relativa a Prevencdo de Monopdlios Privados e a Preservacdo de Condigdes Justas de 4-1
Comércio do Japdo — Lei N° 54, de 14 de Abril de 1947) Tradugdo Rubens Noguchi e Pedro
Dutra
Lei Mexicana de Represséo ao Abuso do Poder Dominante 4-1
-Regulamento Interior da Comision Federal de Competencia
Lei Argentina: Ley de Defensa de la Competencia 4-2
Portaria 144 de 03/04/97 — Regimento Interno da SDE 4-3
Protocolo de Defesa da Concorréncia no Mercosul 4-3
Acorddos e Despachos 4-3
Lei Peruana 4-4
Ley de Organizacion y Funciones del Instituto de Defensa de La Competencia y de la
Proteccion de la Propiedad Intelectual.
Legislacéo Portuguesa de Defesa da Concorréncia 5-1
Decreto-Lei -371/93 De 29 de Outubro
Legislacéo Portuguesa de Defesa da Concorréncia 5-1
Portaria -1097/93 De 29 de Outubro
Lei de Defesa da Concorréncia da Venezuela 5-2
Lei Chilena 5-3
Lei Colombiana 5-3
Lei Panamenha 5-3
Regimento Interno do CADE 5-4
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Proposta De Regimento Interno do CADE 5-5

Negociando com a Comissdo (Dealing With the Commission, Notifications, Complaints, In- 5-6
spections and Fact Finding Powers Under Articles 85 E 86 Of The Eec Treaty) -Traducdo

Como A FTC Instaura uma Agdo (How FTC Brings an Action — A Brief Overview of the 5-7
Federal Trade Commission’s Investigative and Law Enforcement Authority)

A Concentracdo do Poder Econdmico -Lei Australiana De “Praticas Comerciais” 5-9
Traducdo de Pedro Dutra e Patricia Galizia

Regulamento das Competéncias da Secretaria de Direito Econdmico nos Procedimentos de | 5-10
Apuracdo de Praticas Restritivas da Concorréncia

Resolugdo CADE -15, de 19 de Agosto de 1998 5-10
Resolugdo CADE -16 -C6digo de Etica 6-2
Resolugdo CADE -18 -Consultas 6-2
LEI N.°8.884, DE 11 DE JUNHO DE 1994. 6-4

Transforma o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - CADE em Autarquia, dispde
sobre a prevencao e repressao as infragdes contra a ordem econdmica e da outras providén-
cias

LEI N.°9.781, DE 19 DE JANEIRO DE 1999. 6-4
Institui a Taxa Processual sobre os processos de competéncia do Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica — CADE, e da outras providéncias

LEIN.°9.784 , DE 29 DE JANEIRO DE 1999. 6-4
Regula o processo administrativo no &mbito da Administracdo Publica Federal
RESOLUCAO N 20, DE 09 DE JUNHO DE 1999 6-4

Dispde, de forma complementar, sobre o Processo Administrativo, nos termos do art.51 da Lei
8.884/94.

RESOLUGAO N.° 19, DE 03 DE FEVEREIRO DE 1999 6-4
Regulamenta o recurso voluntario no &mbito do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica
- CADE.

RESOLUCAO N.° 18, DE 25 DE NOVEMBRO DE 1998. 6-4
Regulamenta o procedimento de consulta ao Conselho Administrativo de Defesa Econdmica-
CADE - sobre matéria de sua competéncia.

RESOLUCAO N.° 17 DE 04 DE NOVEMBRO DE 1998 6-4
Aprova a Portaria que trata da publicacdo dos atos de concentragdo aprovados por decurso de
prazo, conforme dispde o paragrafo 7° do artigo 54 da Lei 8884/94

RESOLUGAO N.° 16, DE 09 DE SETEMBRO DE 1998 6-4
Disciplina e orienta 0 comportamento ético dos servidores do CADE.
RESOLUGAO N.° 15, DE 19 DE AGOSTO DE 1998 6-4

Disciplina as formalidades e os procedimentos no CADE, relativos aos atos de que trata o artigo
54 da Lei 8.884, de 11 de junho de 1994

RESOLUGAO N.° 13, DE 13 DE MAIO DE 1998 6-4
Aprova o anexo modelo de contrato para empresas de auditoria que fardo o acompanhamento
das decisGes plenarias com compromisso de desempenho

RESOLUCAO N.° 12, DE 31 DE MARCO DE 1998 6-4
Aprova o Regimento Interno do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - CADE

RESOLUCAO N.° 11, DE 12 DE NOVEMBRO DE 1997 * 6-4
Altera o artigo 14 do Regimento Interno do CADE

RESOLUCAO N.° 10, DE 29 DE OUTUBRO DE 1997 6-4
Aprovar 0 anexo Regimento Interno do CADE

RESOLUCAO N.° 9, DE 16 DE JULHO DE 1997 6-4

Aprova o regulamento para cobranca das penalidades pecuniarias previstas na Lei n. 8.884/94
e inscricdo em Divida Ativa do CADE
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RESOLUGAO N.° 8, DE 23 DE ABRIL DE 1997 6-4
Institui a elaboragéo de relatdrio simplificado frente aos requerimentos dos atos e contratos de

que trata o art. 54, da Lei n.° 8.884/94, disciplinado pela Resolu¢do n.° 5, do CADE, de
28.08.96

RESOLUCAO N.° 7, DE 9 DE ABRIL DE 1997 6-4
Altera a Resolugdo n.° 06, de 02 de outubro de 1996.

RESOLUCAO N.° 6, DE 2 DE OUTUBRO DE 1996 6-4
Prioriza julgamento pelo Plenario do CADE dos atos e contratos previstos no art. 54 da Lei n.°
8.884/94, apresentados previamente a sua realizagdo ou avengados sob condigéo suspensiva
RESOLUGAO N.° 5, DE 28 DE AGOSTO DE 1996 6-4
Disciplina as formalidades e os procedimentos, no CADE, relativos aos atos de que trata o art.

54 da Lei n.° 8.884, de 11 de junho de 1994.

PORTARIA MJ N.° 753 6-4
Regulamento das competéncias da Secretaria de Direito Econdmico nos procedimentos de
apuracdo de praticas restritivas da concorréncia

PORTARIA MJ N° 144, DE 3 DE ABRIL DE 1997 6-4
Aprovado o Regimento Interno da Secretaria de Direito Econdmico, na forma do Anexo a esta
Portaria

PORTARIA N° 39, DE 29 DE JUNHO DE 1.999 (SEAE) 6-4
Define procedimentos para a anélise de atos de concentracdo pela SEAE

PORTARIA N-2 45, DE 11 DE AGOSTO DE 1999 (SEAE) 6-4
Estabelece critérios para a cobranca das penalidades pecuniarias previstas no art. 26 da Lei n:2

8.884, de 11 de junho de 1994

PORTARIA N-2 305, DE 18 DE AGOSTO DE 1999 6-4
Define a competéncia da SEAE para instruir procedimentos no contexto da Lei n® 8.884, de 11

de junho de 1994

Medida Provisoria 2055 7-7
Medida Provisoria 2056 7-7
Lei 8884/94 7-7
The Antitrust Civil Process Act 7-7
Corporate Leniency Policy - USDOJ 7-7
Leniency Policy for Individuals - USDOJ 7-7
PARECER DA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO (Bancos) 8-9
CADERNO LEGISLACAO ATUALIZADO EM DEZ 2001 8-10

TRANSCRICOES DE SIMPOSIOS E SEMINARIOS

“Praticas Comerciais Restritivas na Legislagdo Antitruste” 1-3
"Dumping e Concorréncia Externa" 1-3
"Concorréncia no Mercosul" 1-3
““Concentracdo Econoémica e a Resolugdo -1 do Cade” 3-1
11 Seminario Internacional de Direito da Concorréncia 3-6
V Seminario Internacional de Direito da Concorréncia 7-4
Wordkshop sobre a MP 2055 realizado em agosto de 2000 7-7
VI Semindrio Internacional de Defesa da Concorréncia 8-1
VIl Seminario Internacional de Defesa da Concorréncia 9-4
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